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APORTES DESDE EL MARXISMO A LA COMPRENSION DE
LA POLITICA Y GESTION PUBLICA EN EL ESTADO
CAPITALISTA.
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Resumen

El conocimiento latinoamericano referido fundamentalmente al tema de la politica y
gestion publica ha sido en su mayoria descriptivo, adicionalmente, la mayoria de los
referentes tedricos no estan elaborados con una perspectiva critica, sino que se
encuentran atrapados dentro de cdnones, parametros y modelos que pocos nos explican

la realidad. La mayoria de los estudios sobre politica y gestién publica utilizan como
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instrumental tedrico las propuestas de la Nueva Gestién Publica y el Enfoque de Andlisis
de las Politicas Publicas con limitaciones. El objetivo del presente articulo es explicar los
aportes que se hacen desde el marxismo para comprender la politica y gestion publica en
el Estado Capitalista. El tipo de estudio es explicativo y de revision documental. Entre los
principales aportes se tienen los siguientes: 1) aportes a la comprensién de la dicotomia
politica-administracion; 2) aportes en cuanto a comprender el Estado como una relacidn
social y el cardcter de clase de las politicas; 3) Aportes en cuanto a la relaciéon Estado-
Economia; 4) Aportes en la discusidn critica sobre la descentralizacion y su relacién con la
dindamica del sistema capitalista; 5) Aportes en cuanto a la dificultad de hacer cambios
(nivel nacional-subnacional) y 6) Aportes en explicar la relacidn existente entre las
propuestas de la NGP y el Neoliberalismo. Se concluye que los autores estudiados que
parten de la teoria marxista, nos muestran con sus analisis como la dindmica de las formas
y funciones del Estado Capitalista estd modelada por los cambios en la acumulacién del

capital.
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1. Introduccion

El conocimiento latinoamericano referido fundamentalmente al tema de la politica y
gestion publica ha sido en su mayoria descriptivo, hay por lo tanto, un vacio tedrico,
adicionalmente, la mayoria de los referentes tedricos no estdn elaborados con una
perspectiva critica, sino que se encuentran atrapados dentro de canones, parametros y
modelos que pocos nos explican la realidad de América Latina. La produccién de
conocimiento cientifico con una perspectiva explicativa es una necesidad, por la poca
produccién en este nivel del conocimiento. Lo anterior da cuenta de un problema en el

plano del conocimiento latinoamericano que hay que resolver.
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Para avanzar en el plano del conocimiento tanto a nivel teérico como empirico y, para
realizar propuestas que contribuyan a transformar la realidad que actualmente vive
América Latina, se da la necesidad de realizar un estudio con un mayor nivel de
profundidad en el andlisis de nuestro objeto de estudio con una perspectiva critica. La
mayoria de los estudios sobre politica y gestiéon publica se derivan de las propuestas
surgidas desde los planteamientos de la Nueva Gestién Publica y desde el Enfoque de

Analisis de las Politicas Publicas, con limitaciones

Se convierten en nuestros principales referentes tedricos para explicar la realidad del
aparato publico los trabajos que realizan contribuciones a nuestro objeto de estudio y que
parten sus andlisis desde el marxismo. Dentro de esta orientacion se citan los trabajos de
Poulantzas (1978; 1998); Therborn (1979); Holloway (1982; 1994; 2002); De Mattos (1989;
1990); Bordn (2003); Guerrero (1986; 2000; 2001; 2004); Jessop (1994;1999; 2008); Esteso
(1986); Ochoa (1995a; 1995b); Ochoa y Fuenmayor (2006); Coraggio (1989; 1991; 1994);
Monedero (2008; 2009) y Thwaites (2001; 2008). Los autores estudiados que parten de la
teoria marxista, nos muestran con sus analisis del Estado Capitalista, cdmo la dindmica de
las formas y funciones del Estado esta modelada por los cambios en la acumulacién del
capital. La vida del sistema capitalista, es la acumulacién de capital, ésta siguiendo a

Jessop (1999; 2008), estd mediada por el mercado y por el animo de lucro.

Nuestro enfoque parte de los aportes que se derivan de la teoria marxista sobre el Estado,
no obstante, mantenemos distancia con sus interpretaciones ortodoxas. La fortaleza de
esta teoria es su avance en el estudio del Estado Capitalista y su relacién con la
acumulacién de capital. Manejamos el supuesto de Jessop (2008), cuando afirma que la
dindmica de las formas y funciones del Estado estd modelada por los cambios en la
acumulacién de capital, también la afirmacidon de Holloway (1982), de que el Estado es

capitalista en virtud a su relacién con el proceso de acumulacién.
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2. Principales Aportes

La perspectiva marxista realizé importantes contribuciones a fines de los setenta e inicios
de los ochenta a la comprensidn de la politica y gestion publica. Sus principales aportes

serian los siguientes:

2.1. Aportes a la comprensidon de la dicotomia Politica-Administracion

Es importante destacar la dimension histérica de este paradigma, ademas, su caracter
dialéctico y transdisciplinario impide la separacién y concepcién de separacion de la
politica con el proceso de gestién, es decir la dicotomia politica-administraciéon es
superada en este paradigma. En este sentido, sefiala Guerrero (citado por
Ochoa,1995a:118), “ni en la administracién publica, ni tampoco en la administracién
privada encontramos una separacion entre direccién y dominio sino, en su lugar, una

unidad dialéctica”.

Para Guerrero, “la dicotomia politica-administracién es falsa como realidad y falsa como
dicotomia...Es falsa como realidad porque no existe, es falsa como dicotomia porque no

III

representa algo real” (Guerrero citado por Ochoa, 1995a:118). A este respecto, Holloway
(1982:87), deja claro que “no existe parte alguna del Estado que sea neutra. El Estado no
se puede dividir en dos: una parte politica y opresiva, y otra administrativa y neutra”. La
visién de concebir la politica separada de la administracién en una sociedad capitalista

ocurre de acuerdo a Holloway (1982), al ocultar la lucha de clases.

Siguiendo con el planteamiento de Holloway (1982:37), sobre la dicotomia politica
administracién, “el Estado no tiene una columna vertebral neutra, técnica que deje de
reflejar su naturaleza de clase; precisamente por estar basado en una abstraccidn de las
relaciones de produccién, cada uno de los aspectos de la actividad del Estado esta

impregnado por su caracter de clase”.

Holloway, pone de manifiesto “el caracter politico de las cuestiones minuciosas de la

administracion publica, tales como: el disefo de formas, el proceso de guardar
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expedientes, la distribucion fisica de las oficinas, los procesos de rutina para tratar
problemas individuales etc., y en el proceso de trabajo a lo interno del aparato publico”

(Holloway citado por Ochoa, 1995a: 120).

Dada esta discusion sobre la vieja dicotomia politica administracidon se puede afirmar que
en el paradigma marxista no existe la visién de separacion de la politica y gestidn publica,
esta es vista como un proceso politico, ininterrumpido, no neutral, y atravesado en todo
momento por la lucha de clases, no se puede apreciar como unproceso separado y
mecanico tal y como se ha querido ver con el neoliberalismo, este es también un proceso
gue no puede separarse y es asimismo, conflictivo. En palabras de Ochoa y Fuenmayor
(2006:147), “...se desconoce asi la distancia que en la practica se presenta entre estos dos

componentes del Estado...”.

Otro autor marxista, Therborn (1979), también tiene claro esta idea de la unidad de la
politica-administracion, al expresar en su estudio lo siguiente: “Un aparato de Estado
opera simultdneamente como expresion de dominacion de clase (es decir, como una
determinada forma de division clasista del trabajo dentro de la sociedad) y como ejecutor
de las tareas sociales de suprema promulgaciéon de normas, y de aplicacion, judicacion,
cumplimiento y defensa de dichas normas” (Therborn, 1979:47). Esta es, de acuerdo al

autor, una relacién dialéctica (politica e ideoldgica).

2.2. Aportes en cuanto a comprender el Estado como una relacion social y

el caracter de clase de las politicas publicas.

El centro del debate sobre las politicas publicas gira en torno al papel que juega la lucha
de clases y sus contradicciones en la explicacidon del contenido de las politicas publicas
dentro del aparato publico. Esta discusién se aprecia en los trabajos de Holloway (1982,

1994, 2002); y Borén (2003).

Marx (citado por Bordn, 2003), desde sus escritos juveniles sostiene que:
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“El Estado es la expresion mediatizada de la dominacion politica en las
sociedades clasistas. Es, en verdad, el <<resumen oficial>> de una
sociedad de clases y, consecuentemente, no es neutral ante las luchas y
los antagonismos sociales producidos por sus desigualdades e
inequidades estructurales...el estado es el lugar en el cual sujetos
formalmente libres e iguales, pero profundamente desiguales, establecen
relaciones politicas de superordenacion y subordinacidn. Esta asimetria se
arraiga, en primera instancia, en la posicién y funciones que los distintos
sujetos desempenan en el proceso productivo. Sin embargo, la
efectivizacion del predominio politico de la clase dominante en el
capitalismo requiere algo mas: la intervencion de un denso entramado de
mediaciones —estructuras estatales, tradiciones politicas e ideoldgicas,
organizaciones y practicas sociales de diverso tipo- sin las cuales la
supremacia que la burguesia detenta en el plano econémico no puede
proyectarse al ambito mas global de la sociedad civil en su conjunto”

(Bordn, 2003:269).

El parrafo anterior recoge de forma puntual y determinante lo que es el Estado bajo la
concepcidn marxista, no obstante, afirma Bordn (2003) que la teoria marxista “no ha sido
inmune a las flagrantes deformaciones producidas por una concepcién instrumentalista
del Estado, que lo reduce a una simple herramienta perpetuamente controlada, de
manera directa e inmediata, por la clase dominante.. De esta forma un vulgar
economicismo vino a reemplazar toda la riqueza analitica del marxismo... que remata en
la nulificacion del Estado...al ser considerado “el Estado y la vida politica, al igual que la
ideologia, como reflejo del desarrollo de las fuerzas productivas... o como un ddcil

instrumento de la clase dominante” (Bordn, 2003:269-270).
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Para el marxismo, el Estado es la organizacién de la sociedad y ademads, es una institucion
clasista®, es decir que es simultaneamente: “(a) un <<pacto de dominacién>> mediante el
cual una determinada alianza de clases construye un sistema hegemonico susceptible de
generar un bloque histérico; (b) una institucidon dotada de sus correspondientes aparatos
burocraticos y susceptible de transformarse, bajo determinadas circunstancias, en un
<<actor corporativo>>; (c) un escenario de la lucha por el poder social, un terreno en el
cual se dirimen los conflictos entre distintos proyectos sociales que definen un patrén de
organizacién econdmica y social; y (d) el representante de los <<intereses universales>>
de la sociedad, y en cuanto tal, la expresién orgdnica de la comunidad nacional”

(Borén,2003:274).

De acuerdo a Bordn (2003), resulta imposible pensar el fendmeno estatal sino se
consideran estas cuatro dimensiones. La superioridad tedrica del marxismo se centra
justamente “en su capacidad para pensar al Estado en la riqueza y multiplicidad de sus
determinaciones, ninguna de las cuales puede por si sola dar cuenta del fendmeno en su
plenitud” (Bordn, 2003: 275). De esta manera Bordn (2003), resuelve el impase tedrico

gue rodea a la cuestion del Estado, a través del analisis marxista.

Con esta definicion de Estado, se toma distancia de la concepcién del Estado como cosa o
instrumento. Para Bordn (2003), al considerar la concepcién marxista sobre el Estado se
deben considerar estas cuatro dimensiones. El Estado no debe definirse sélo como un
pacto de dominaciéon, o como un actor corporativo. Existen en la literatura especializada
interpretaciones muchas veces erradas sobre lo que es realmente el Estado para el
Marxismo. En repetidas ocasiones se nos presenta una definicién de Estado deformada. El
Estado desde la visidn marxista es una institucién clasista y no puede verse solamente
como una relacidn de externalidad entre el Estado y las clases dominantes en donde el
Estado resulta ser una cosa o instrumento de esas clases (Borén, 2003). No podemos
visualizar al Estado solo en términos de su aparato burocratico o en términos

administrativos, de su organizacion y agencias.

® El Estado se encuentra estructuralmente articulado con las relaciones de produccién, es por ello
gue en la teoria marxista se habla de un Estado de clase (Borén, 2003).
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“...El Estado y la organizacion de la sociedad, desde un punto de vista politico, no son dos
cosas diferentes. El Estado es la organizacién de la sociedad” (Marx, cit por Bordn,
2003:288). En la definicion de Estado resulta fundamental considerar a la sociedad
articulada con el Estado, asi la propuesta es de acuerdo a Bordn (2003) heuristicamente
mas rica. En palabras de este autor “...Lo que se requiere, por el contrario, es un esquema
integrado que tome en cuenta la relacién dialéctica entre Estado y sociedad, entre
economia y politica, capaz de descubrir sus vinculos complejos, no-lineales, no-mecanicos
y no-deterministas que las funden en un todo organico. Las herramientas para esta
empresa se encuentran en la tradicion marxista...Las premisas fundamentales del legado
tedrico de Marx permiten encarar esta tarea con perspectivas alentadoras...” (Bordn,

2003: 289).

Este autor se aleja de la teorias instrumentalistas sobre el Estado, que argumentaban una
relacién de externalidad entre el Estado y las clases dominantes, no obstante, un Estado
es capitalista y clasista, ya que se haya ligado a la reproducciéon de los intereses
capitalistas a través de la acumulacién de capital y afirma que “el caracter clasista del
Estado no se asienta en los origenes sociales de sus cuadros dirigentes, el elenco
gobernante o la clase reinante, sino en la estructura interna del aparato estatal que, en
su funcionamiento, pone en evidencia la selectividad clasista de sus politicas
publicas...En otras palabras, el clasismo del Estado no depende de la naturaleza
socioldgica de sus circulos dirigentes, ni de su ideologia, sistema partidario o cualquier

otro rasgo de este tipo...” (Borén, 2003:277) (negritas del autor).

Holloway (1982), también considera, al igual que Bordn (2003), las contradicciones de
clases para explicar el contenido de las politicas publicas. En otro trabajo, Holloway
(1994), también centra su atencién en el debate sobre la derivacion del Estado y las luchas
de clases. Para Holloway no considerar el tema de la lucha de clases en los analisis de los
cambios actuales del capitalismo “tiene implicaciones tedricas y politicas muy
importantes” (Holloway, 1994:88). Para Holloway “hablar de una relacion externa entre

las <<leyes objetivas del desarrollo capitalista>> y la lucha de clases no tiene sentido. Las
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<<leyes del desarrollo capitalista>> no son otra cosa que el movimiento de la lucha de

clases. Las categorias de él capital son categorias de lucha” (Holloway, 1994:92).

Para el autor en referencia, el capital es lucha de clases, con esta afirmacién Holloway se
acerca mas a los planteamientos de Marx ya que la relacidn entre la lucha de clases y las
leyes objetivas del desarrollo capitalista ha sido practicamente el tema central en la teoria
marxista. “De modo que el andlisis del capital no puede separarse del analisis de la lucha
de clases, por la sencilla razéon de que el capital es la lucha en la cual participamos
inevitablemente. La presencia de la clase trabajadora como una fuerza antagdnica al
interior del capital es justamente la clave para entender el desarrollo y la inestabilidad del

capitalismo” (Holloway, 1994:94).

En un trabajo mas reciente Holloway (2002), ve al Estado como un nodo en una red de
relaciones sociales donde la capacidad que tiene el Estado de hacer, es decir su
autonomia, esta condicionada y limitada. “Esta red de relaciones sociales se centra, de
manera crucial, en la forma en la que el trabajo esta organizado. El hecho de que el
trabajo esta organizado sobre una base capitalista, significa que lo que el Estado hace y
puede hacer esta limitado y condicionado por la necesidad de mantener el sistema de

organizacién capitalista del que es parte...” (Holloway, 2002:30).

El Estado, siguiendo la discusién de Holloway (2002), esta dentro de una red de relaciones
sociales capitalistas, esto lo aparta de la nocién de instrumento que le produce su
aislamiento del contexto social, el problema ha estado segun este autor, en “comprender
de manera equivocada el grado de integracion del Estado en la red de relaciones sociales

capitalistas” (Holloway, 2002:31).

Estas relaciones sociales capitalistas nunca han estado limitadas por las fronteras estatales
ya que el Estado se encuentra inmerso en una red global de relaciones sociales entre el
capitalista y el trabajador, que estd mediada por el dinero, esto se traduce “en una
completa desterritorializacion de esas relaciones” (Holloway, 2002:32). Al Estado lo
atraviesan estas relaciones sociales capitalistas, el autor plantea en su investigacion el

problema de que “conceptualmente se separa al Estado del cimulo de relaciones sociales
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gue lo rodean y se lo eleva como si fuera un actor auténomo... respecto a estas relaciones

sociales capitalistas que lo atraviesan” (Holloway, 2002:32).

En este sentido, Jessop (2008), también coincide con Holloway (2002) en afirmar que el
Estado es una relacién social. De acuerdo a Monedero (2008), la concepcién del Estado
como relacién social, es el nicleo duro de la concepcién de Jessop”y lo define “como un
conjunto de instituciones, organizaciones, fuerzas sociales y actividades, incrustadas y
reguladas socialmente, seleccionadas de manera estratégica’ y organizadas alrededor de
la toma de decisiones que son vinculantes colectivamente para una comunidad politica
imaginaria (o que, al menos, estan involucradas activamente en esa toma de decisiones).
A su vez, el poder del Estado puede entenderse como una relacién de poder que es
mediada por y a través de este conjunto institucional. El poder no es ejercido por el
Estado como tal..., sino que depende del equilibrio de fuerzas tanto dentro de la sociedad
entendida en sentido amplio, como dentro de los propios aparatos del Estado”. El enfoque
de Jessop (2008), “es incompatible con cualquier pretension de tratar al Estado como un
simple instrumento o como un mecanismo funcional para reproducir las relaciones

capitalistas de produccion...” (Jessop, 2008:47).

Jessop (2008), enumera asimismo, seis dimensiones interrelacionadas para estudiar al
Estado como relacidn social. Estas son: 1) Los modos de representacion politica y su
articulacién; 2) la articulacion interna del aparato del Estado; 3) los modos de intervencién
y su articulacién; 4) los proyectos politicos articulados por distintas fuerzas sociales

representadas dentro del sistema estatal; 5) el proyecto de Estado predominante con su

* Especialista en Teorfa del Estado dentro del Enfoque de la Regulacién, plantea que su enfoque
es general analitico-formal y estratégico-relacional con respecto al Estado, para ello sigue a
Gramsci y a Poulantzas al considerar al Estado como una relacion social. “El primero propuso una
definicion inclusiva de Estado en su sentido integral, entendiéndolo como <<sociedad politica +
sociedad civil>>; el segundo analizé el poder del Estado como una condensacion cuya forma esta
determinada por el equilibrio de las fuerzas politicas que operan dentro y mas alla del Estado”
(Gramsci y Poulantzas citado por Jessop, 2008: 7).

® Por selectividad estratégica entiende Jessop (2008:46), “la forma en la que el Estado,
considerado como un conjunto social, posee un impacto especifico y diferenciado sobre la
capacidad de las distintas fuerzas politicas para perseguir sus intereses y estrategias particulares
en contextos espaciotemporales especificos. Para ello utiliza el acceso o el control sobre ciertas
capacidades estatales (capacidades que, para ser eficaces, dependen siempre de sus vinculos con
fuerzas y poderes que existen y operan mas alla de las fronteras formales del Estado)”.
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racionalidad gubernamental y su arte de gobernar y 6) “los proyectos hegemodnicos que
pretenden reconciliar lo particular y lo universal enlazando la naturaleza y los objetivos
del Estado con una vision politica, intelectual y moral mas amplia —pero siempre selectiva-
del interés publico, de la buena sociedad, del bienestar publico...Estos proyectos dotan de

contenido a los rasgos mas formales del Estado...” (Jessop, 2008: 48-49).

Dice Jessop (2008), en relacidn a las dimensiones del Estado, que las tres primeras tienen
gue ver con los aspectos institucionales formales del Estado y las otras tres dimensiones
hacen referencia a aspectos sustantivos y estratégicos del Estado considerado como

relacion social, es decir concretamente a las politicas publicas y la gestion.

Asi como el Estado es una relacion social, el capital también lo es, dice Jessop (2008), que
es comun encontrar definiciones alejadas de esta relacién, por ejemplo, el capitalismo,
normalmente encontramos en la literatura econdmica su definicion como un sistema
econémico en donde gran cantidad de empresas de manera independiente producen
bienes y servicios para la venta en el mercado con el propdsito de obtener una ganancia.
Esta definicion olvida consideraciones importantes como por ejemplo la relacién del

4

sistema capitalista con “...l]a naturaleza de la fuerza laboral, el proceso del trabajo, los
poderes del capital y la dinamica de la acumulacion” (Jessop, 2008:14). Afirma el autor,
gue esta consideracidn resulta primordial “si pretendemos establecer la especificidad
histérica del capitalismo como modo de produccion, y sus implicaciones para la politica

econdmica y la politica social” (Jessop, 2008:14).

Es en este contexto que Holloway entiende las politicas publicas, destacando su
naturaleza politica y que en su contenido estan presentes las contradicciones que se
generan por las luchas de clases dentro del sistema capitalista. Para Holloway (1982:77),
“el aparato del Estado se encuentra atravesado por el conflicto social y sus formas

4

organizativas son parte integral de ese conflicto...”. “El Estado es un Estado de clase, no
solo por lo que hace, sino también por la forma en que lo hace; no sélo por su actividad,
sino en virtud de la forma organizativa de ésta. La naturaleza capitalista del Estado se

expresa en cada detalle de su organizacion” (Holloway, 1982:87).
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De acuerdo con esta perspectiva de analisis, se destaca el cardcter de clase del Estado y su
incidencia en las politicas publicas. No podemos olvidar que el Estado tiene su seleccién

estratégica y en funcion de éstas formula las politicas publicas y la gestion.

2.3. Aportes en cuanto a la relacién Estado — Economia®

Afirma Therborn (1979:197-198), que “un punto nodal en la reproduccion de la sociedad
es la interrelacién del Estado y la economia...El Estado ha sido siempre un elemento
esencial, y no un mero guardian exterior de la reproduccién de la economia. El Estado
interviene, invariablemente, en la reproduccién de las relaciones de produccién...”. Lo
determinante para este autor, son “los efectos del Estado en la produccion y la

reproduccion de determinados modos de produccién...” (Therborn, 1979:171).

El autor citado se plantea la siguiente interrogante ¢De qué manera incide e interviene el
Estado en los procesos de reproduccién y cambio social?, y responde que “la respuesta
hay que buscarla en lo que se hace (y en algunos momentos criticos no se hace) a través
del Estado y en cdmo se hace a través del Estado...” (Therborn, 1979:171). El poder que
tiene el Estado se ejerce a través de la lucha de clases’. Lo que haga el Estado a través de

sus politicas clasistas, incide sobre la reproduccion del modo de produccion.

Ya Poulantzas (1998), destacaba la importancia del Estado y su rol en la reproduccién de

las relaciones mismas de produccién, y sefala que “el Estado desempefa siempre un

® Para la teoria marxista, lo econémico desempefia un papel determinante en un modo de

produccién y en una formacién social. “la esfera (o espacio) econdmica esta determinada por el
procesode produccién, y el lugar de los agentes, su distribucién en clases sociales, por las
relaciones de produccién...lo econémico comprende no sélo la produccion, sino el conjunto del
ciclo produccion-consumo-reparto del producto social, <<momentos>> que aparecen, en su
unidad, como los del proceso de produccién. En el modo de produccion capitalista, se trata del
ciclo de conjunto de reproduccién del capital social: capital productivo —capital mercancias-capital
dinero. Pero, en esta unidad, es la produccion la que desempefa el papel determinante...”
sPouIantzas, 1998:17).

“Las clases sociales son conjuntos de agentes sociales determinados principal pero no
exclusivamente por su lugar en el proceso de produccion, es decir, en la esfera
econdmica...significan para el marxismo...contradicciones y lucha de clases...una clase social se
define por su lugar en el conjunto de las préacticas sociales, es decir, por su lugar en el conjunto de
la division social del trabajo, que comprende las relaciones politicas y las relaciones
ideoldgicas...las clases no existen mas que en la lucha de clases” (Poulantzas, 1998:12-13).
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papel econdmico directo en la reproduccién de las relaciones de produccién...Pero este
papel econdmico no es una funcién técnica o neutra del Estado: este papel estd impuesto

por la dominacién politica de clase” (Poulantzas, 1998: 91).

Therborn (1979), elabora un modelo analitico partiendo del enfoque de sistemas, sobre el
aparato de Estado y afirma que la dindmica de su modelo, “proviene de la légica del
desarrollo de la lucha de clases y de los diversos modos de produccidon” (Therborn, 1979:
44-45). También al igual que Holloway (1982), se interesa en el estudio de la organizacion
estatal y se detiene en la explicacion de los rasgos caracteristicos de los Estados feudal,
capitalista y socialista, es decir en los modos de produccion, que de acuerdo a Therborn

(1979), son los que generan las formas especificas de organizacién del Estado.

Concibe Therborn (1979), a la organizacidn y a las politicas y gestion publica dentro del
enfoque de sistemas, el Estado es para el autor una variedad de organizacion formal,
“caracterizado por sus funciones especificas: defensa coactiva, gobernacién politica
(mediante la autoridad suprema para promulgar normas), gestidon administrativa
(mediante la aplicacidén de las normas) y regulacion judicial de una determinada formacién
social (Therborn, 1979:33) y es determinante en afirmar que la lucha de clases estd

presente en todos estos procesos.

El referido autor, visualiza la politica y gestién publica, como un proceso estructurado por
mecanismos especificos de entrada (input), transformacién y salida (output), proceso que
en palabras de Therborn (1979:36), “son atravesados y modelados por la lucha de clases”,
por lo que este seria el contenido sustantivo de las politicas publicas desde la perspectiva

marxista y estd asimismo relacionado, con los procesos de reproduccion y cambio.

“...Therborn sugiere que para comprender la incidencia del Estado en el proceso global de
reproduccidon social y transformacién deben tenerse en cuenta dos tipos de
determinaciones: en primer lugar aquellas emanadas del poder estatal en si mismo, es
decir, de la cristalizacidon histéricamente singularizada de relaciones de fuerzas que se
condensan en un <<pacto de dominacién>> y que se expresa en las politicas que se

adoptan en relacion al proceso productivo. Por el otro lado, una segunda fuente de
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determinaciones estd constituida por la estructura de los aparatos estatales y el caracter
clasista de sus formas organizacionales. En resumen, lo que hay que observar son las
politicas que promueve el Estado y el papel jugado por sus estructuras burocraticas: en
una palabra, qué hace el Estado y cdmo lo hace...” (Therborn, citado por Borén, 2003:278-
279). Este es en resumen el planteamiento central de Therborn (1979), sobre su

concepcion de la politica y gestidn publica de acuerdo a Bordn (2003).

A juicio de Ochoa (1995a:122), “se trata de un trabajo que estudia la relacién del aparato
publico con el modo de produccidn...”, es decir con la economia que seria la contribucion
de este paradigma a la comprension de nuestro objeto de estudio. En este sentido afirma
Guerrero (1986), que la politica publica debe ser estudiada a partir de los fundamentos

materiales y de las relaciones de produccién.
Poulantzas (1978:203), en referencia a la relacion Estado- Economia, expresa que:

“En virtud del actual papel del Estado en la economia, que modifica el
conjunto del espacio politico, las funciones econdmicas ocupan ya el lugar
dominante en el seno del Estado. Esta modificacion global del espacio
politico, no sélo coincide con el predominio en el seno del actual Estado,
de sus funciones econdmicas sino que designan también el sentido de
dicho predominio. No se trata simplemente de actividades econémicas
nuevas que dominarian como tales a otras actividades, las cuales
permanecerian inmutables. El conjunto de las operaciones del Estado se
organiza actualmente en funcion de su papel econdémico. Ello concierne
no sélo a las medidas ideolégicas- representativas del Estado sino a la
normalizacidén disciplinaria, la estructuracion del espacio y del tiempo, el
establecimiento de nuevos procesos de individualizacién y de corporeidad
capitalistas, la elaboracidn de los discursos estratégicos, la produccion de
la ciencia. Todo ello da lugar a transformaciones institucionales
considerables que afectan al conjunto de los aparatos del Estado y tienen

precisamente como hilo conductor su actual papel econémico”.
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Lo anterior nos conduce a afirmar que la forma y contenido de las politicas publicas y la
gestion, estd directamente relacionada con la acumulacién de capital®. Una de las
funciones que tiene el Estado es precisamente la acumulacién, por los que las
instituciones del Estado estdn llamadas a cumplir este requerimiento para el

funcionamiento del sistema capitalista.

Esteso (1986), también desarrolla la relacidon Estado- Economia, y considera en su estudio
gue el Estado no es una potencia extraecondmica neutral y por ende, ajena al proceso
global de la dominacién, y en su relaciéon con la economia, el Estado actia “como una
instancia ordenadora del desenvolvimiento capitalista en su conjunto. Es decir, como

I’I

expresion del capital en tanto relacion social” (Alvater, citado por Esteso, 1986:2), por lo
gue su intervenciéon “tiene que ver con la reproduccion del todo social, como todo social
ordenado en forma capitalista. Es esta caracteristica del Estado la que orienta y motoriza

su intervenciéon” (O’ Donnell, citado por Esteso, 1986:2).

Esteso (1986), orienta su discusién en el plano de los problemas estructurales de la
reproduccion social. Aborda la cuestion de la manera de cdmo se da la intervencién

estatal e incorpora la problematica de la burocracia® y las formas que ésta asume. Lo

® La esencia del sistema capitalista es la acumulacién y se realiza siempre que las ganancias
superen el consumo de los capitalistas. “Acumulacion es el incremento neto del capital existente, o
sea la asignacién de plusvalia al fin de aumentar el capital, en otros términos, la acumulacion
puede definirse como la reversion a capital de la plusvalia” (Marx citado por Maza, 2007:1275).
“...El capital rota de acuerdo con un ciclo, cuya férmula es la siguiente: D-M-....P...M’-D’. Este ciclo
consta de tres fases: i) El capital en forma monetaria (D) se transforma en mercancias (M, medios
materiales de produccion y fuerza de trabajo), con las cuales se ejecuta el proceso de produccion
(P); ii) En el proceso productivo, el capital aumenta de valor (M’ >M); iii) En la esfera de la
circulaciéon el capital-mercancia se convierte nuevamente en capital monetario, pero con un valor
superior al del capital con el que se comenzé el ciclo (D’>D). En este ciclo, sin embargo, hay
posibilidades de ruptura que abren paso a la crisis...” (Marx citado por Maza, 2007: 1279). La
plusvalia, asimismo, se define como “el exceso de valor creado por el trabajo con respecto al valor
del capital <<insumido>> en el proceso de producciéon” (Marx citado por Maza, 2007:1273). “Marx
pensaba que la composicion organica del capital tendia a crecer a medida que se registraba la
acumulacion. Los factores de tal incremento son...la competencia inter-capitalista intensificada,
gue genera la introduccién de métodos més productivos; el desarrollo de las fuerzas productivas,
gue provoca obsolescencia de los bienes de equipo y una cada vez mayor rotacion del capital, y la
acentuacion de la lucha de clases, que impulsa a los capitalistas a sustituir mano de obra por
maquinas. Junto con la intensificacion en capital, una eventual caida de la tasa de plusvalia (por
aumento excesivo de los salarios) tendria repercusiones negativas en la tasa de beneficio”
(Bustelo, 1999:57-58).

° El tema de la burocracia ha sido tratado por Weber en varios de sus articulos y libros, pero su
obra maestra ha sido su libro: Economia y Sociedad, publicado en 1921, en su version alemana
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valioso de su trabajo estd en que relaciona la gestidon burocratica estatal para el caso
argentino, con el patron de autonomia capitalista nacional como modalidad de
intervencidn y con la nueva dinamica de la internacionalizacién. “Considera a la burocracia
estatal como una categoria social, que participa junto con los demds actores de la lucha

politica” (Esteso, 1986:15).

Entre los rasgos mas sobresalientes de la administracion burocratica estan los siguientes:

“a) el funcionario burocratico se debe tnicamente a la realizacion de los
cometidos que le confiere el cargo; b) se encuentra perfectamente
ubicado en la escala jerarquica de la administracion; c) se debe
estrictamente a las competencias que rigurosamente se establecen para
cada cargo, de acuerdo a una posicion en la escala jerarquica; d) tiene una
especificacion de derechos y deberes, por medio de un contrato; e) se
establece el nombramiento del funcionario como miembro de la
administracion, fundamentado sobre una calificacion profesional; f) los
funcionarios son retribuidos con sueldos fijos, graduados de menos a mas
conforme a la jerarquia administrativa, autoridad y responsabilidad del
puesto; g) el puesto es ejercido como Unica o principal <<profesiéon>>; h)
existe la posibilidad de una carrera administrativa con los consiguientes
ascensos y promociones; i) los funcionarios desempefian sus cargos con
estricta separacion de la posesion de los medios materiales de
administracion y de la posible apropiacion de los cargos mismos; j) se
establece una disciplina muy rigurosa ejercida por las autoridades o

magistrados de la asociacion” (Guerrero, 1986:229).

En resumen estas serian las caracteristicas del fendmeno burocratico en las grandes y

complejas organizaciones, para lo cual es imprescindible la presencia de un lider y de un

original. Weber, fildsofo aleman se le ha considerado politélogo, socidlogo y economista que
estudio a las organizaciones, en especial a la administracion publica moderna y su burocracia, de
alli su importante aporte con la teoria de la burocracia. Para Weber, la burocracia es lo moderno,
técnico y racional. Su poder se traduce en el aumento del proceso de burocratizacion de la vida
social lo cual est4 relacionado con el incremento del poder de los gobernantes (Guerrero, 1986).
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cuadro administrativo conformado por los miembros de la organizaciéon burocratica,
guienes apegados al principio del expediente, ejecutan las decisiones tomando en cuenta
una jerarquia. Para Guerrero (1986:229), es “precisamente esta forma tan rigurosamente
organizada de la administracién burocratica es lo que produce su eficiencia”, importante
para la acumulacidn de capital, por lo que una vez que se han desarrollados todos estos
rasgos en las organizaciones publicas, es muy dificil su destruccién (Weber citado por

Guerrero, 1986)

La burocracia se convierte entonces en un instrumento de lucha y fuerza politica con que
cuenta el gobernante en el Estado Capitalista, para imponer sus objetivos a los miembros
de la organizacion y puede representar asimismo, un peligro para el propio gobernante
precisamente cuando los funcionarios tomen conciencia de su propio poder y articulen sus

intereses, en pro de su propio beneficio (Guerrero, 1986).

Lo anterior tiene sentido cuando tomamos conciencia de que la burocracia forma parte de
la sociedad, “de donde sus bondades y deméritos, sus aciertos y errores, estan
atravesados por los conflictos que la sociedad se plantea y le plantea para que resuelva en
cada momento histérico...tanto sus mecanismos de seleccién y permanencia como su
desempefio, ...tienen una estrecha relacidon con el sistema politico, porque las tarea que
ejecuta y las modalidades que adopta son definidas en funcidn de proyectos politicos cuya

elaboracion generalmente la trasciende” (Thwaites, 2001:8).

En este orden de ideas, Holloway (1982:60) destaca lo importante que es relacionar la
reforma administrativa con el movimiento del capital como un todo, en este sentido
Ochoa (1995b), sefiala, que la acumulacién de capital, es lo que define la organizacidn del
Estado. Para esta autora, la organizacidn burocratica es sustituida en el aparato estatal

por la organizacién tecnocratica'®, a pesar de conservar algunos elementos esenciales del

1% a tecnocracia fue definida, inicialmente, como la aplicacién de los conocimientos técnicos a la
accion de gobernar. A finales de los sesenta el término adquirié un significado mucho mas preciso
gue se sigue manteniendo, todavia, en este momento. De acuerdo con ese significado, la
tecnocracia constituye una teoria 0 método de gobierno consistente en aplicar soluciones técnicas
a los problemas politicos. En la tecnocracia los técnicos o expertos y sus conocimientos técnicos




Revista (onjetunas Seciologicas
Septiembre — Diciembre 2013

modelo burocratico. “...La practica tecnocratica tiene lugar en el aparato publico, aunque
a través de un proceso particular producto del papel del Estado en el proceso de

acumulacién” (Ochoa, 1995b:24).

A juicio de Therborn (1979:53), “la burocracia es, ante todo, una organizacién
para la regulacién legal del mercado y de los problemas que éste genera, pero no esta
adaptada para la intervencion activa en el mercado”. Para ello ha surgido a lo largo del
siglo XX, junto con la burocracia legal, un nuevo modo de organizar el Estado Burgués,
como una variante por la desconfianza en las normas y jerarquias, denominada de
acuerdo a Therborn (1979), tecnocracia ejecutiva que promueve “... la pericia técnica y
cientifica, que ha de aplicarse con discrecién y teniendo en cuenta los efectos que pueda
producir, mas bien que guidndose sdlo por la exactitud legal calculable...En el sistema de
control interno, el analisis de costos y beneficios y la politica presupuestaria tienen mas

importancia que los aspectos legales” (Therborn, 1979:55).

Ochoa (1995b), y Therborn (1979), coinciden en que las modificaciones en la forma de
organizacidon estatal ha sido una caracteristica del Estado a fin de responder a las
transformaciones del sistema econdmico a lo largo de la historia del Estado, por lo que los
cambios en el capitalismo han traido como consecuencia un nuevo modo de organizar el

Estado, ahora con rasgos tecnocraticos

En este sentido, es el conocimiento del técnico o del experto el que vale dentro de la
administraciéon publica, su criterio esta dentro de los canones de lo racional y del célculo,
del economicismo, del determinismo, del pensamiento Unico como la via mds idénea para
buscar la eficiencia a toda costa, ya que su compromiso es con la productividad. “El fin es
siempre la eficiencia y el producto, por lo tanto hay que incrementar siempre la

produccidn antes que mejorar su distribucion” (Estévez, 2006:84).

se convierten en el nacleo dominante de la organizacion del poder politico tanto en el ambito de la
politica econdmica como en la actividad de gobierno en general” (Jauregui, 2000:167).
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Tanto la tecnocracia como visién del mundo, y como estilo de gestion, asi como también
el tecndcrata', valoran el rol que tiene el Estado como instrumento para formular e
implementar las politicas publicas, con una mayor racionalidad*? y énfasis en los criterios
técnicos, para asi dar respuesta a la acumulacién de capital, antes que en una agenda

compartida de politicas para responder a la legitimacion®.

El estilo de gestion tecnocratico de acuerdo a Ochoa (citado por Ochoa y Fuenmayor,

2006: 152), tiene las siguientes caracteristicas:

“Ascenso de los técnicos con capacidad gerencial y racionalidad
economicista al poder de decision, superando el rol exclusivo de tareas de
control en la direccidn; descentralizacion politico-territorial como
estrategia para la eficiencia, lejos de ser instrumento de profundizacién
democratica; participacion ciudadana en la ejecucion de politicas,
buscando la eficacia de la administracidn publica, sin participaciéon para
acercar a los ciudadanos al poder de decision y control; reduccion y

flexibilizacion del empleo, la reduccion a través de la privatizacion,

' E| tecndcrata, es el técnico con racionalidad econémica que en la organizacién, se ubica en el
nivel de decision como presidente, gerente o director. Es el experto en materia de direccion, con
ideologia economicista con poder de decisién en la organizacién. Es el profesional, capacitado en
modernas técnicas administrativas y modelos producidos en los paises desarrollados, con
capacidad para gerenciar la empresa, ya sea economista, ingeniero, abogado, administrador, pero
con escasa formacidn socio-politica. Responden a los intereses del capital, cree ciegamente en el
sistema capitalista por lo que su papel principal es contribuir al proceso de acumulacion y para ello
buscan una mayor productividad y eficiencia en la organizacion (Ochoa, 1995b).

2 La racionalidad técnica-instrumental es el valor social mas grande (Estévez, 2006). Su

conocimiento técnico tiene una sélida base de los supuestos racionales de la Teoria de la Eleccién
Racional, de la Escuela Neoclasica, de la Nueva Derecha, de la Escuela Austriaca y de la Teoria
de la Eleccion Puablica. Privilegian los analisis basados en el calculo racional y en la eleccién de la
mejor alternativa posible con un criterio de costo-beneficio que influye en sus decisiones dentro del
campo de la accion politica, econdmica y social. Ejerce también una gran influencia en el
pensamiento econdmico latinoamericano sobre tecnocracia, el pensamiento de Hayek, para quien
el agente humano actua aplicando los criterios de la racionalidad instrumental y el mercado “es el
locus absoluto de la racionalidad” (Gémez, 2003:25). Hayek maneja una version extrema de la
racionalidad instrumental para quien “los agentes individuales econémicos en el mercado actuan
racionalmente” (Gémez, 2003:24).

13 Aqui, citamos a O”Connor (1981), para quien el Estado debe satisfacer ademas de la funcion de
acumulacién, también estd comprometido con la funcién de legitimacién vinculada con la creacion
de las condiciones necesarias para la armonia social.
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liquidacidn, transformacion estructural y funcional de las instituciones y
entre otras estrategias, el traspaso de funciones a ONGs, la flexibilizacién
ha pasado por la subcontratacién, contratacion a tiempo parcial y
temporal, es decir usando estrategias, hasta hace poco, propias del sector
privado; sistemas de informacién sofisticados y complejos, con acceso
exclusivo de la burocracia, el ocultamiento de la informacion es un rasgo
fundamental del modelo tecnocratico; administracion centrada en la
eficiencia del personal para impulsar el proyecto econémico neoliberal, la
seleccién, la capacitacion, el sistema de ascenso, ponen el acento en
técnicas para la productividad, al margen de compromisos sociales;
renovada descentralizacion administrativa, debido a la incorporaciéon de
tecnocratas al proceso de toma de decisiones; orientacion hacia el
ciudadano considerado como cliente econémico y finalmente, entre otras
caracteristicas, se propician sistemas de control burocraticos con
incorporacion de modernas tecnologias para el seguimiento a través de la

pirdmide intraburocratica”.

Ya vistos los rasgos de ambos estilos de gestidn, a juicio de Therborn (1979:57), “la
tecnocracia ejecutiva complementa y, en algunos casos, hace sombra a la burocracia legal,
pero no la sustituye. Ambas coexisten dentro del moderno Estado Burgués, con frecuencia
en una dificil relacion de competencia, procedimientos y rango conflictivos”; o como
plantea Thwaites (2001:7), “..ambas resultan complementarias para el proceso de

)

reestructuracién estatal..”. Esta es una reflexidon tedrica importante al momento de

analizar la realidad del aparato publico.

Es por ello que viviendo juntas la burocracia y tecnocracia en la administracidon
publica, coexisten, siguiendo a Thwaites (2001), dos figuras importantes: los politicos —
gerentes y el dirigente politico. El primero, “es refractario a las discusiones de tipo

ideoldgico y al trabajo de tipo <<militante>>, al que considera superado por la historia y
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ofrece como sus <<méritos>> principales para la accidn politica <<moderna>>, vinculos —
reales o supuestos- con factores de poder y su habilidad para construir cierta imagen
positiva en los medios masivos de comunicacién...se afirma la tendencia a favorecer una
relacion medidtica entre los dirigentes y la sociedad...basada sobre las encuestas de
opinion, convertidas en el termdmetro principal para detectar las preferencias y el humor

ciudadanos” (Thwaites, 2001:5-6).

Los politicos- gerentes como técnicos econdmicos buscan maximizar eficiencia, por lo que
son ubicados en los puestos claves en el aparato estatal y obedecen a los intereses del
nuevo patrén de acumulacién internacional, es decir estan comprometidos con el capital,
para la autora citada esta modalidad gerencial “tiene que ver con una etapa histérica de
menor participacion colectiva en cuestiones publicas...La labor de partidos y agrupaciones
gueda reducida, de este modo, a las practicas de pequefios grupos de activistas, mas
interesados en obtener recursos y ocupar cargos en la estructura estatal que les aseguren

sustento personal que en sostener proyectos politicos colectivos” (Thwaites, 2001:6).

El segundo, lo denomina Thwaites (2001), “puntero”, que seria el “dirigente politico que
maneja una pequefia o mediana estructura de poder partidario territorial...que ocupa
personalmente, o a través de sus seguidores o allegados, determinados cargos en la
estructura estatal, que no tienen que ver con sus saberes profesionales especificos ni con
sus competencias politicas. Asi, el reparto del manejo de la estructura estatal en funcion
de criterios partidocraticos, patrimonialistas o clientelares aleja toda posibilidad de armar
una conduccidn politica del Estado acorde con las exigencias que plantea una gestion de

gobierno atenta a las demandas sociales” (Thwaites, 2001:6).

Esta ultima figura dentro de la administracién publica, producto del clientelismo partidista
y el personalismo en el proceso de reclutamiento de los funcionarios publicos, de acuerdo
a Thwaites (2001), es uno de los problemas mds serios a la hora de buscar eficiencia
funcional y legitimidad democratica en el aparato estatal. “Ello significa el nombramiento,

en puestos publicos relevantes, de personas sin capacitacion técnica especifica y cuyo
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mérito excluyente es la lealtad politica o la mera amistad con quien procura su ingreso al
sector publico...La ocupacion del aparato estatal como medio de vida se convierte asi en la
razon de ser de la accion politica partidaria, con independencia de las metas sociales que

se ponen en juego en la lucha por el poder” (Thwaites, 2001:6).

Otra interesante discusidon sobre el Estado y su relacién con la economia es la que realiza
Jessop (1999:102); dentro del enfoque de la regulacién, para quien, “una fuente mas
reciente de interés en la teoria marxista del Estado es menos directa: la contribucién de la
teoria de la regulacion®® a la economia politica. Esta escuela de pensamiento surgié a
finales de los setenta y se hizo notoria en los ochenta. En este sentido, es adecuado

considerarla como parte de la segunda oleada de interés en la teoria del Estado...”.

Para Jessop (1999:102),“...el sistema estatal tiene que jugar un papel clave en la
regulacidon-reproduccion de la acumulacién de capital, lo cual abrié el camino para andlisis
mas concretos y complejos de la contribucién del Estado a la modelacién, el
sostenimiento y el deterioro de los regimenes de acumulacion y modos de crecimiento

)

especificos...”. Para este autor, “..la forma tipica del Estado Capitalista problematiza
actualmente su funcionalidad general para la acumulaciéon de capital y la dominacién

politica de clase...” (Jessop, 2008:47).

“Escuela de pensamiento constituida en Francia “a comienzos de la década de los setenta,
cuando comenzaba a manifestarse la crisis estructural de las economias desarrolladas y tiene, al
menos, dos vertientes que se diferencian fuertemente entre si segln su posicionamiento respecto
de la teoria marxista. El enfoque que toma distancia respecto del marxismo ortodoxo es el que
predominé en el medio académico y si bien ambas estan influenciadas por las grandes intuiciones
de Marx, no todos los regulacionistas fundamentan sus trabajos inspirandose en la teoria del valor”
(Neffa, 2006:183). Entre las bondades de este enfoque esta en que intenta renovar el pensamiento
critico en economia desde el marxismo, por lo que “comparte la concepcion holistica, dialéctica y
materialista del marxismo...” (Bustelo, 1994:151). Este enfoque analiza que cambios se producen
en las formas institucionales dentro del modo de regulacién. Entre estas formas institucionales se
encuentran: La moneda, el Estado, la relacién salarial, la insercion del sistema productivo nacional
dentro de la division internacional del trabajo y las formas y modalidades adoptadas por las
relaciones establecidas entre las unidades econdmicas presentes en el mercado (Neffa, 2006).
“...La teoria de la regulacién es absolutamente fiel a los principios de la economia politica marxista,
en su interpretacion analitica de la forma del capitalismo y de la lucha de clases, y que existen
afinidades entre los regulacionistas y aquellos enfoques que dan prioridad a la lucha de
clases...existe sin duda un terreno comun...de considerar a la lucha de clases como un elemento
integral de la relacion del capital” (Jessop, 1994:173-174).
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Es importante destacar que el desarrollo tedrico de la Escuela de la Regulacidn
gira en torno a tres conceptos basicos, éstos son los siguientes: 1) Un modelo de
organizacion del trabajo®®; 2) Un régimen de acumulacién®® y 3) Un modo de regulacién®’.
“De este modo, un régimen de acumulacién aparece como el resultado macroecondmico
del funcionamiento del modo de regulacion, a partir de un modelo de organizacién del
trabajo” (Lipietz, 1997:22). Estos tres aspectos componen lo que denomina el autor, un

modelo de desarrollo.

A juicio de Ochoa y Fuenmayor (2006), esta vinculacién es necesario establecerla y es una
relacién no mecanica, sino conflictiva, las politicas son implementadas en el marco de un

modelo de desarrollo vigente.

. s 1
Dentro del modo de regulacion se encuentran el Estado,’®como una forma
institucionalizada. Se trata de un Estado que no es exégeno a la economia, sino un Estado
ns . ,
gue “tiene una capacidad de autonomia respecto de la forma que adoptan los
compromisos institucionalizados que él mismo ha codificado, asume responsabilidades
como codificador y garante de compromisos institucionalizados (por ejemplo en materia
de impuestos y del sistema de seguridad social) y procura la coordinacion del conjunto de

las politicas monetarias y econdmicas” (Neffa, 2006:187). En este contexto se encuentran

15 «3e trata de los principios generales que gobiernan la organizacion del trabajo y su evolucion
durante el periodo de supremacia del modelo. Abarcan no sélo las formas de organizacién del
trabajo dentro de las empresas, sino también las formas de divisién del trabajo entre las
empresas...” (Lipietz, 1997: 22).

18 “por régimen de acumulacion se entiende el modo de transformacién conjunta y compatible de

las normas de produccién, de distribuciéon y de uso. Es decir, un régimen de acumulacion permite,
durante un periodo largo, una adecuacion entre las transformaciones de las condiciones de
produccion y los cambios en las condiciones de consumo” (Bustelo, 1999:230).

" “Es la combinacién de los mecanismos que realizan el ajuste de los comportamientos,

contradictorios y conflictivos, de los individuos a los principios colectivos del régimen de
acumulacién. Estas formas de ajuste son... las costumbres, la disposicion de los empresarios y de
los asalariados de acomodarse a estos principios, porque reconocen (aun de mal grado) que son
validos o logicos...las formas institucionalizadas: las reglas del mercado, la legislaciéon social, la
moneda, las redes financieras...” (Lipietz, 1997:22).

'8 Definido por los neomarxistas como “el resultado histérico de la articulacion —a veces
contradictoria- de una serie de compromisos institucionalizados entre los agentes econémicos, que
dan lugar a reglas y comportamientos, especialmente en cuanto a la evolucion de los impuestos y
gasto publico, siguiendo légicas no siempre coincidentes con las del intercambio mercantil” (Neffa,
2006:187).
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las politicas publicas, que en palabras de Jessop (citado por Gonzélez, 1996), deben tener

el respaldo de las bases sociales.

En referencia a la relacién Estado- Economia®®, Jessop (1999; 2008), analiza la forma
general del Estado de posguerra, sus variables especificas y sus contribuciones a la
reproduccion econdmica y social. En relacién a esta relacion Jessop (2008:2) dice lo
siguiente: “Interpreto esta forma de Estado como un régimen politico dotado de
especificidad histérica que se corresponde con una concreta etapa histérica de la
acumulacién de capital, en un espacio econdmico y politico particular dentro de la

economia mundial”.

Atendiendo a su especificidad histoérica, Jessop (1999; 2008) define dos tipos de Estados
como tipos ideales, estos son: 1) El Estado Nacional de Bienestar Keynesiano®’(ENBK) y, 2)
El Estado de Trabajo Schumpeteriano® (forma de Estado emergente), asimismo sefiala el
autor, que los términos “keynesiano” y “schumpeteriano” tienen que ver con las formas
de intervencion econdmica del Estado dentro de un modo de regulacién social dado, a

diferencia de los términos: “bienestar” y “de trabajo”, “se refieren a la forma especifica de

intervencién social que favorece el Estado” (Jessop, 1999:65).

Ambos tipos de Estados estan relacionados con el capitalismo y con dos regimenes de
acumulacién diferentes, al primer tipo de Estado le corresponde el fordismo, y al segundo
tipo de Estado le corresponde el posfordismo, como modelos de crecimiento diferentes y

que corresponden a contextos diferentes.

Jessop (1999), diferencia asimismo los objetivos econdmicos y sociales de cada uno de los
dos tipos de Estado Capitalista enunciados anteriormente. Son caracteristicas del EBK,

“..promover el pleno empleo en una economia nacional relativamente cerrada,

9 Considera a la economia “en un sentido incluyente, es decir, como un conjunto de instituciones,
organizaciones, fuerzas sociales y actividades socialmente incorporadas, socialmente reguladas y
estratégicamente selectivas, organizadas alrededor de la autovalorizacion del capital por, y a
través de la regulacion” (Jessop, 1999:180).

% Con Keynes, el autor justifica “el creciente interés por el posible papel del Estado en el
mantenimiento del pleno empleo” (Jessop, 1999:75).

2L Con el término schumpeteriano, Jessop (1999), caracteriza en nuevo papel del Estado en la
reproduccién econémica, para el autor “Schumpeter esta siendo redescubierto como teérico de la
fuerza motivadora de la innovacion en ciclos largos” (Jessop, 1999:75).
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principalmente a través del manejo de la demanda, y generalizar las normas del consumo
de masas, a través de los derechos al bienestar y de nuevas formas de consumo colectivo”

(Jessop, 1999:65).

4

A diferencia, las caracteristicas del ETS serian “..la promocidon de innovaciones de
productos, de procesos organizacionales y de mercados; el mejoramiento de Ia
competitividad estructural de las economias abiertas, principalmente mediante la
intervencién en el lado de la oferta; y la subordinacion de la politica social a las exigencias
de flexibilidad del mercado de trabajo y de competitividad estructural” (Jessop, 1999:66).

El cambio de un Estado a otro, obedece de acuerdo al autor a la reestructuracion

econdémica del sistema capitalista.

Jessop (2008:12) dice que lo que esta reemplazando al ENBK es el ETS y afirma que “esta
nueva forma de Estado podria contribuir a la coherencia estructural de un nuevo arreglo

I’I

espacio temporal que sirva para la acumulacion de capital”. La acumulacion de capital, se
convierte no solo, en el principio de organizacion dominante dentro de la economia, sino

también como principio de la organizacion social.

En torno al analisis de la acumulacion de capital y su relacién con el Estado Capitalista,
estdn las politicas publicas, para Jessop (2008:51), “la seleccidn de las politicas econdmicas
y sociales suele estar relacionada con las estrategias de acumulaciéon” y pueden estar

orientadas hacia las condiciones de oferta y de demanda, es decir al mercado.

El cambio de paradigma o modelo de crecimiento del fordismo al posfordismo, en
palabras de Jessop (1999:72), “..proporciona un mejor esquema interpretativo para

entender la actual crisis®? y dar alguna coherencia a la bisqueda de caminos para salir de

2 “Pgra Marx la acumulacion de capital procedia en un estrecho filo de navaja entre dos crisis

potenciales: la crisis de rentabilidad, provocada por la caida de la tasa de ganancia, y que haria
bajar la inversién, deteniendo el proceso de acumulacion; y la crisis de sobreproduccion, debida a
la contencién de salarios, y que resultaria en mercancias no vendidas y reduccion de la inversion
de capital...la crisis se debe a la contradiccion entre el caracter social de la produccion y la
apropiacion privada de la plusvalia...” (Bustelo, 1999:59). En referencia a las crisis dice Poulantzas
(1998:161), que “las crisis econdémicas del capitalismo son momentos organicos de la reproduccion
del capital social; estas crisis, sin dejar de presentar posibilidades de expresién al nivel politico en
crisis politicas y situaciones revolucionarias, es decir, posibilidades de derrumbamiento del
capitalismo, se presentan, al mismo tiempo, como concentracion de las contratendencias a la baja
tendencial de la tasa de beneficio (desvalorizacion masiva de los capitales, destruccion de las
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la crisis. Este es el contexto en que la transicién al paradigma tecno-econémico
posfordista lleva a reorientar las principales funciones econdémicas del Estado, pues la
combinacion de la tendencia fordista a la internacionalizacidn con el énfasis posfordista en
la produccidn flexible induce a quienes toman decisiones a centrarse en el problema del
lado de la oferta de la competitividad internacional y a subordinar la politica de bienestar

a las exigencias de flexibilidad: éste es el cambio del EBK al ETS”.

Con el ETS, cambian los sistemas y procesos hacia politicas publicas neoliberales. Jessop
(1999), caracteriza al ETS como un tipo de Estado vaciado, neoliberal. En este contexto, el
autor cita como ejemplo a la politica social, esta es direccionada en el marco de un Estado
gue va en otra direccion o sentido, apunta hacia el desarrollo del mercado, la
competencia, la productividad, la reduccién de costos, la innovacion y la rentabilidad, por
lo gue no tiene sentido tener preocupaciones en torno a una politica social distributiva.

En este contexto, el interés esta centrado en el campo de la politica econdmica, por lo que
la politica social esta supeditada a la econémica®® y el interés de la politica gira en torno a
la promocion de la flexibilidad y la competencia para el campo de las politicas publicas,
esto como parte de una estrategia de acumulacion de capital reflejado en el cambio de la

politica y gestion publica, ahora neoliberal como producto del cambio de la funcidn
economica del Estado Capitalista.

fuerzas productivas, etc.); estas <<crisis econémicas>> desempefian asi igualmente el papel de
<<purga>> del capitalismo y se presentan como condiciones de su reproduccién ampliada y de su
perpetuacion. Lo cual basta para denunciar los errores economicistas, que ven en las crisis
econdmicas un factor mecanico de hundimiento del capitalismo...”.

% La politica econémica es para Maza (2007:1037-1038), “un aspecto de la politica general que se
dirige y circunscribe al campo de la economia...tiene efectos y consecuencias en el ambito de
otras politicas y a su vez éstas tienen incidencia en aquélla...En el caso de la politica econdmica,
su influencia es mas amplia que la de otras politicas, porque se dirige y afecta a la base del orden
social. La fundamentacion tedrica de la politica econdémica es el andlisis econémico, el
conocimiento organizado de la estructura y el modo de funcionamiento de la economia”. Por su
parte, la politica social, estd estrechamente relacionada con ésta o como diria Maza (2007: 1187-
1188), “...esta inmersa en la politica econémica general, y, en una perspectiva mas amplia y
comprensiva, en la entera gestién publica...la politica social es la accion del Estado dirigida a
optimizar el nivel y la calidad de vida de la poblacion de manera equilibrada y sostenida. Esta
caracterizacion indica, implicitamente, que el alcance de la politica incorpora...actuaciones vy
propésitos de indole fiscal, monetaria, financiera, cambiaria, distributiva del ingreso y el bienestar,
de empleo, seguridad social, salud, educacién y cultura, entre otras. Toda gestion econdémica y
administrativa del Estado esté inserta en el ambito social...”.
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El Estado neoliberal, que no es mas que el ETS descrito por Jessop (1999), es un Estado
vacio®® que produce politicas publicas neoliberales para una gestién neoliberal, es un
Estado centrado en la promocion de la competencia y de la innovacién e interesado no
por extender los derechos sociales a sus ciudadanos, sino por “...suministrar servicios de
bienestar que beneficien los negocios...” (Jessop, 1999:76), el interés esta centrado por la
economia regional y por las politicas publicas regionales, ahora las politicas publicas estan
dirigidas hacia “las politicas del mercado de trabajo regional, la educaciéon y el
entrenamiento, la transferencia de tecnologia, el capital de riesgo local, los centros de
innovacion, los parques cientificos...” (Jessop, 1999:82). El cambio de orientacidn en las
politicas publicas también va en el sentido de atender a la economia regional, sus

actividades econdmicas y de su insercion en la globalizacién econémica.

Esto trae también la consideracion de la incapacidad que tiene el Estado central de poder
atender los requerimientos y necesidades de las regiones y ejecutar las politicas publicas,
por lo que la descentralizacidon se convierte en la modalidad por excelencia del ETS para
realizar los cambios a favor de la reestructuracion capitalista y de estar a tono con la
economia mundial. Esta es una estrategia neoliberal propia de un Estado neoliberal
producto también del “..surgimiento de nuevas tecnologias, el acelerado ritmo de
internacionalizacion y los cambios bdsicos en las formas regionales de las economias

global y nacional...” (Jessop, 1999:68).

El Estado también se vale de estrategias empresariales; la imagen empresarial o el
marketing para atraer los negocios y la promocién del desarrollo econdmico, son practicas
en la gestion del ETS para atraer la inversidon y mejorar la competencia para consolidar el
mercado. Entre las practicas empresariales estan: La introduccidn de nuevos tipos de
espacios y lugares para vivir y trabajar; la busqueda de nuevos métodos de produccién de
espacios; la apertura de nuevos mercados; la busqueda de nuevas fuentes de oferta para

mejorar las ventajas competitivas; la reconfiguracion de las jerarquias locales, urbanas o

** Quiere decir “que sus capacidades para traducir su autoridad y soberania en un control efectivo
estan limitadas por un complejo desplazamiento de poderes” (Jessop, 1999:80). Esta forma vacia
puede ser segun el autor, “la forma de Estado general mas adecuada para un modo posfordista de
crecimiento en la economia global que esta emergiendo” (Jessop, 1999:93).
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regionales, el apoyo a proyectos emprendedores (Jessop, 2008), todo esto crea un clima

favorable para la acumulacion de capital.

Otra estrategia que utiliza el Estado en la gestién de las relaciones econdmicas y sociales
es la transferencia de funciones a otros actores, como por ejemplo a ONG’s. Para Jessop
(2008:245-246), “Ello ha conducido a una difuminacién de la division entre lo publico y lo
privado...a un mayor papel...de la empresa privada...Esto...no implica necesariamente una
pérdida de poder por parte del gobierno...podria incrementar la capacidad del Estado de
proyectar su influencia y de asegurar sus objetivos, movilizando recursos de poder y

conocimientos...a socios o actores no gubernamentales”.

La vinculacion del Estado no solo es con los actores no gubernamentales, sino también
con otros actores, en especial los internacionales. “Esta tendencia se refleja en las
politicas econdmicas y sociales en la medida en que el Estado manifiesta una mayor
preocupacion por la competitividad internacional en su sentido mas amplio” (Jessop,

2008:247).

Por ultimo, en referencia a las estrategias, plantea este autor, la importancia que tienen
las practicas discursivas en la dinamica de la acumulacidn, los cuales se ven reflejados, en
la reestructuracion de las relaciones econdmicas y politicas, un ejemplo de ello son los

discursos sobre la globalizacion.

Entonces el Estado tiene sus estrategias para favorecer los intereses de la acumulacién de
capital, y privilegia la politica econdmica, ante la responsabilidad que tiene el Estado en la
gestion del nuevo patron de acumulacidn internacional. Es en este sentido, en como el
Estado reflejado en sus instituciones, se organiza y articula sus politicas publicas. “La
seleccion de las politicas econdmicas y sociales suele estar relacionada con las estrategias

de acumulaciéon” (Jessop, 2008:51).

2.4. Aportes en la discusion critica sobre la descentralizaciéon y su relacion

con la dinamica del sistema capitalista.
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Una discusién necesaria y que ha sido poco estudiada es lo que se entiende por
descentralizacion desde una perspectiva critica marxista, ya que abundan los estudios que
definen a la descentralizacion pero desde una perspectiva conservadora y son escasos los
estudios que trabajan la descentralizacidon desde una postura critica. Uno de los autores
que estudian la descentralizacion desde el marxismo es Coraggio (1989) (1991) (1994),
para quien deberiamos revisar criticamente y decodificar toda propuesta de
descentralizacion en general. Para este autor, es fundamental el sujeto agente o
destinatario de la descentralizacién, identificando quien propone la descentralizacion y
con qué objetivos, ademas de hacer “...una cuidadosa especificacion de las condiciones
bajo las cuales se propugna la descentralizacién como una forma superior de organizacién

para la sociedad en su conjunto o para determinado sector social...” (Coraggio, 1989: s/p).

Sefiala Coraggio (1989), que el término descentralizacion es utilizado para denotar
procesos muy diversos de reorganizacion institucional por lo que presenta
contradicciones, las multiples definiciones pudieran involucrar otros conceptos
relacionados con el de descentralizacion, que hace que el concepto presente cierta
ambigliedad e indeterminacién. Las diversas propuestas de descentralizacion, la

relacionan con la privatizacién®, la desregulacion®, la participacién-autogestion?’, la

% Se refiere a que el conjunto de funciones consideradas histéricamente como propias del Estado,
ya no forma parte de éste. “Esto puede implicar que la funcion deje de ser cumplida, o bien que lo
sea con otros criterios y/o que otros agentes o0 procesos se hagan cargo de la misma, en ambitos
similares o redefinidos. Se esgrimen la eficiencia y la reduccion del gasto publico inflacionario como
criterios <<objetivos>>" (Coraggio, 1989: s/p).

% Se refiere a que una parte de las funciones de regulacién estatal de la economia sean devueltas
al libre juego de las fuerzas del mercado, para Coraggio (1989: s/p), la propuesta se relaciona “a la
necesidad de acabar con la burocracia... y devolver la iniciativa al capital privado...Asimismo,
implica que los precios de los servicios...reflejen los costos reales y que cada uno pague por lo que
recibe (o no reciba nada si no puede pagar). La libertad aparece aqui como el principio orientador
de esta linea, y la necesidad pierde peso como generadora de derechos...”.

2 “Implica que una parte de los servicios que histéricamente ha venido prestando el Estado, sobre

todo en el area social, pasen a ser prestados por empresas privadas que incorporan usuarios al
capital (educacién, medicina, seguro social, etc.) o bien por organizaciones puras de usuarios que
se hagan cargo de tales prestaciones, predominantemente a nivel local. Aqui el devolver la
iniciativa a la sociedad y la autarquia (generar sus propios recursos, resolver sus propios
problemas) aparecen como valores principales” (Coraggio, 1989: s/p).
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participacion- autogobierno?®, la participacidén-control del Estado®’, el reconocer las
particularidades® y la construccién de consensos desde las bases®', por lo que Coraggio
(1989), afirma que la mayoria de éstos son adversos, si nos estamos refiriendo a una
descentralizacion vista desde el campo popular, por lo que la realizacién simultanea de
estos conceptos relacionados con la descentralizacién a juicio del autor, resulta inviable al

menos en el plano tedrico.

Coraggio (1991), dice que la descentralizacién del proyecto neoliberal “...esconde un
proyecto de gigantesca centralizacidn capitalista del poder econdmico a escala mundial y
se ejecuta desde los Estados, apoyandose en las interpretaciones mds centralistas del
poder politico” (Coraggio, 1991:6). Esta descentralizacion, de acuerdo a este autor,
descansa en los ejes administrativo y econdmico (privatizacion y desregulacion). En el
aspecto econdmico el interés estd centrado en la busqueda de la competencia
internacional y de la eficiencia, estd ultima no es mas que la eficiencia del capital en
detrimento de la posible eficiencia en la satisfaccion de las necesidades basicas de los
ciudadanos. A diferencia, el eje administrativo, que complementa el econdmico, privilegia

el nivel local para gestionar los servicios.

La descentralizaciéon del proyecto neoliberal, afirma este autor estd dirigida hacia el
mercado, el cual se hace global, y favorece a los grupos econémicos, a través de la
privatizacion de las empresas publicas y otras modalidades con el propdsito de reducir la

capacidad del Estado en los procesos econdmicos, concluye Coraggio (1994) que la

% Tiene que ver con la redefinicién del territorio, su jurisdiccién politica, priorizando el nivel local, el
argumento para ello es que una democracia mas directa permite el control de los gobernantes por
los gobernados (Coraggio, 1989).

# Centrado en los principios de la eficiencia administrativa y el control del Estado por la sociedad,
se descentraliza administrativamente con miras a combatir la excesiva centralizacion, traspasando
competencias desde el nivel central a los niveles regional y local (Coraggio, 1989).

®Basado en el principio de la autorepresentacion de lo que se trata es de “institucionalizar la
conflictualidad social, de modo que los intereses particulares diferenciables territorialmente se
expresen no por la mediacién politica general sino directamente, a través de la organizacién de las
comunidades locales” (Coraggio, 1989: s/p).

% Se refiere a la busqueda de la concertacién social como principio mediante la creacion de
agregaciones sociales que fomente el interés coman (Coraggio, 1989).
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descentralizacion del poder politico conlleva a un proceso de concentracidn vy

centralizacidn del poder econdmico.

Otro autor dentro de esta misma perspectiva tedrica es De Mattos (1990), quien afirma
que solo en el marco de las transformaciones de la economia mundial y de las
proposiciones de accién social que las acompafian, es que se puede comprender el real
significado de la descentralizacion “y solo alli es posible discutir sus posibilidades y
limitaciones” (De Mattos, 1990:169). La descentralizacion tiene que ver de acuerdo al
autor, con las condiciones para la transformacion de la base estructural del sistema
capitalista, de la distribucion del producto social y con las estrategias de valorizacion del
capital, es decir la descentralizacion estd comprometida con cambios en los factores que

condicionan la dindmica socio-econdmica de una sociedad.

De acuerdo a De Mattos (1990:169-170), la descentralizacidn resulta incompetente como
instrumento para producir la transformacién de la base econdmica en una sociedad en el
marco del sistema capitalista. Siguiendo la postura del autor, “lo que una
descentralizacion puede modificar es apenas la distribucion territorial de la administracién
del poder en el ambito de un determinado territorio nacional; por consiguiente, lo que no
puede provocar de por si, es la transformacién de las bases econdmicas, politicas e
ideoldgicas del poder, que se encuentran condicionadas por factores de cardacter

III

estructural y no por su distribucion territoria

De Mattos (1989), inicia su discusidn planteando que hay pleno consenso respecto a que
descentralizar, “implica aumentar el poder, la autonomia de decisién y de control <<de los
recursos>>, las responsabilidades y las <<competencias de las colectividades>> locales, en

III

detrimento de los dérganos del Estado Central” (Preteceille, citado por De Mattos,

1989:119), por lo que apunta a lograr una redistribucién territorial del poder.

Sin embargo, el autor hace una revisién de diferentes conceptos de diversos autores y
llega a la conclusidén de que para muchos partidarios de este proceso, “la descentralizacién

constituye un instrumento propicio para democratizar los procesos sociales, aumentar la
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participacién popular, reducir la injusticia social y promover el desarrollo en las
colectividades locales involucradas” (De Mattos, 1989:119). Es aqui donde De Mattos
(1989, 1990), da inicio a su discusién y afirma que la descentralizacién no es un medio
idoneo para lograr estos objetivos, ya que la dindmica del proceso de acumulacién del

III

capital va en otro sentido y en esta ldgica los propietarios del capital “se apoyan en un
calculo econdmico que situa a la maximizacién de los beneficios como factor central” (De

Mattos, 1989: 123).

El propio funcionamiento del sistema capitalista de acuerdo a De Mattos (1989; 1990),
impide que se logren los objetivos declarados en las diferentes definiciones*’de los
partidarios de la descentralizacidon, ya que los propietarios del capital no estaran
dispuestos a dejar de lado las condiciones mas propicias para la valorizacion de sus
capitales, a favor de un interés general. Aqui entramos al terreno de la discusién de la

lucha de clases dentro del andlisis marxista.

De acuerdo a lo considerado anteriormente, la dindmica socioecondmica capitalista solo
permite modificar, con el proceso de descentralizacion en curso, la distribucion territorial
del poder en el ambito de un territorio nacional, en palabras de De Mattos (1989; 1990),
solo eso es posible, ya que no se puede revertir la légica del proceso de acumulacién de
capital y menos modificar a la sociedad en favor de los objetivos declarados por los

adeptos a este proceso.

Ante este escenario, no resulta viable formular politicas publicas con una orientacién
diferente para una gestién alternativa que impulse cambios en favor de la justicia social, el
desarrollo local, la participacién y la democratizacién, requisito todos para lograr el
bienestar de la sociedad. Latente queda la lucha de clases que estd presente en el sistema

capitalista y que impide que se logren estos objetivos.

Coraggio (1991:9), propone un proyecto democratizante de descentralizacion, centrado
en el eje politico, y “planteando una redefinicidn explicita del Estado y sus funciones, su

reforma profunda pero también una profunda reforma de la sociedad politica y una lucha

%2 Diferentes definiciones seran abordadas en la discusién del enfoque de la nueva gestion publica
cuando se trate la descentralizacion.
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en el terreno de los valores dentro del campo popular...El efectivo ejercicio de Ia
soberania popular, la defensa de los derechos humanos privilegiando el derecho a la vida
y a la autodeterminacion, el control del Estado combinando las instituciones de la

democracia representativa con formas mas directas de participacién y gestion...”.

De lo que se trata es de lograr una transformacién politica, por lo que la descentralizacion
se constituye en el vehiculo para redistribuir el poder econdmico, social y cultural en la
sociedad. Las comunidades serian los nuevos actores de este proceso de descentralizacion
y su participacién directa en el proceso de toma de las decisiones. “Se trata de abrir y
mantener abiertos espacios para que el pueblo pueda ir experimentando nuevas formas
de socialidad, nuevas vias de transformacién, organizdndose y reorganizandose...”
(Coraggio, 1989: s/p). Para que sea viable dicha propuesta se requiere de un proyecto
politico, un proyecto nacional que incorpore una lucha similar en otras instancias del

Estado.

2.5. Aportes en cuanto a explicar la dificultad de hacer cambios o

contratendencias al modelo hegemonico, a nivel subnacional.

Existe la dificultad de cambiar el curso de la organizacién del Estado, de las politicas y
gestion, debido a la propia dinamica del sistema capitalista. Los cambios van en una sola
direccion y es para lograr la reestructuracion del sistema capitalista a favor del capital y

del incremento del beneficio.

La preocupacién central gira en torno a crear condiciones para la competitividad y de
mejorar las condiciones del lado de la oferta por lo que el centro de interés en la politica
seria, “mejorar la coordinacidon de la politica econdmica entre los diferentes Estados,
como parte integral de las nuevas responsabilidades de cada Estado nacional de gestionar

el proceso de la internacionalizacidon” (Poulantzas citado por Jessop, 2008:242).

La estrategia politica es hegemodnica en todo el sistema mundial, de cémo lograr que las
instituciones estatales mejoren la competitividad de las economias regionales o locales,

por lo que cobra el interés por politicas publicas selectivas que apunten en esa direccion.
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Los Estados adeptos con el proceso de globalizacién y que lideran proyectos
en este sentido, veran reforzada su hegemonia o dominacién dentro del sistema
capitalista, mientras los Estados que se resisten a este proceso, “menos poderosos suelen
tratar de colocar sus espacios y actores econdmicos de la forma mas favorable dentro de
nichos locales, regionales o funcionales especificos, en la emergente division mundial del
trabajo...” (Jessop, 2008:240), al hacerlo a criterio del autor citado, descenderan en esta
jerarquia, mientras que los comprometidos con la globalizacién, reforzaran su hegemonia

y dominacion.

En este sentido, el gobierno subnacional tiene un papel importante dentro del proceso de
globalizacion y de la dindmica del sistema capitalista, esto segun Jessop (2008:238),
“...limita la capacidad de un Estado tipico para reaccionar siguiendo sus propias rutinas...,
razon por la cual muchos gestores estatales experimentan la presion de la globalizacidon y
creen que han perdido su autonomia operativa. Igualmente, desde el punto de vista
espacial, dada la porosidad de las fronteras a muchos tipos distintos de flujos y la cada vez
mayor movilidad del capital en toda una gama de escalas transnacionales, a los Estados les
resulta progresivamente mas dificil, en el caso de que lo deseen, contener los procesos
econdmicos, politicos y sociales dentro de sus propias fronteras, o controlar los flujos que

las atraviesan”.

En este mismo orden de ideas, De Mattos (1990:172-173), seiiala lo siguiente:

“...una vez logrados ciertos niveles de integracion economico-territorial y
de unificacidon del mercado interno bajo el imperio de relaciones capitales
de producciéon en una entidad nacional, se intensifica la articulaciéon de
sus diversas partes entre si...Estos procesos de progresiva articulacion...va
imponiendo...una paulatina reduccion de la endogeneidad decisoria en
cada una de ellas. Consecuentemente, en el seno de sociedades
crecientemente articuladas internacional y nacionalmente, resulta

utdpico pensar en la factibilidad de la supervivencia de situaciones de
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autonomia politica local de cierta relevancia. En estas circunstancias,
resulta altamente discutible...la viabilidad de propuestas orientadas a
impulsar el desarrollo de ciertas partes segiin modalidades distintas -y

seguramente contradictorias- con las dominantes en la totalidad”.

Se trata de una dindmica global de todo el sistema capitalista en la que estan
comprometidos tanto el gobierno nacional como el gobierno subnacional con sus politicas
publicas y la gestidn. Los gobiernos nacionales y subnacionales en palabras de Therborn
(1979), potenciaran o mantendran las relaciones capitalistas de produccioén, el Estado que
no vaya en esta direccidn, seria discriminado. Potenciar determinadas relaciones de
produccion significa para Therborn (1979), promover activamente la acumulacién de
capital y reforzar el caracter burocratico o tecnocratico del Estado, asi como sus funciones

y su politica.

Holloway (1982:57), dice que la administracion del Estado “se encuentra atravesada por
las contradicciones y conflictos, los cuales no surgen en ultima instancia del interior del
aparato del Estado, sino de la naturaleza antagdnica de la sociedad capitalista. Por tanto,
no se pueden erradicar las contradicciones y los conflictos mediante una reforma
administrativa. Sin embargo, tal reforma si puede llegar a alterar las reglas del juego del
conflicto de manera tal que llegue a favorecer un partido determinado; el conflicto

administrativo es inherente a la naturaleza misma del Estado capitalista...”.

El problema de la unidad o de la fragmentacidn del Estado tiene que ver especificamente
con la contradiccién que tiene el mismo Estado como relacién social que lo conduce a su
fragmentacion, Thwaites (2008:75) afirma que “si el Estado es una forma de una relacién
social contradictoria y conflictiva, sus acciones y su morfologia misma dan cuenta de esa
contradictoriedad...Hay que tener presente que el Estado es una forma y también un
lugar-momento de la lucha de clases y, sin olvidar la naturaleza esencial que lo define

como capitalista...”.

El Estado realiza de acuerdo a Holloway (1982:59), “los intereses del capital como un todo

solo de forma muy contradictoria, y en esencia a través de un proceso de reaccién ad hoc
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a las presiones politicas que surgen de los desérdenes en la acumulacién. El Estado
asegura el proceso de acumulacién de capital a través de su permanente reaccion a las
presiones que surgen de los desérdenes de este proceso...es esencialmente mediante las
crisis que se imponen las modificaciones principales sobre las politicas del Estado para

alinearlas a los requisitos de la acumulacion de capital” (negritas nuestras).

Para comprender la dindmica de las instituciones estatales hay que tener en cuenta, de
acuerdo a Holloway (1982) y Thwaites (2008), esta dimension contradictoria que atraviesa
al Estado, “porque las instituciones que pueden ser interpretadas como un logro popular

al mismo tiempo devienen legitimadoras del sistema capitalista” (Thwaites, 2008: 74).

En este contexto, la posibilidad de ejecutar un proyecto politico local de orientacion
popular que vaya en sentido contrario a los intereses del capital en particular y del
sistema capitalista en general y a favor de un modelo alternativo al hegemonico,
encuentra serias limitaciones en un Estado en permanente contradiccion que se

encuentra atravesado por el conflicto de la lucha de clases y no por la armonia social.

Lo comun argumenta De Mattos (1990:174), es encontrar diversos grupos sociales que
“deciden y actuan en funcién de demandas e intereses contrapuestos, de racionalidades y
estrategias frecuentemente contradictorias, en dichas colectividades locales siempre
coexisten diversas ideologias y, por lo tanto, diversos proyectos politicos en permanente
confrontacién. En general, la busqueda de consenso encuentra dificultades aun a nivel
nacional...en el ambito local...distintos grados de conflicto parecen inevitables en aquellas
colectividades donde el avance de la modernizacidn capitalista haya penetrado con mayor

profundidad...”.

Para avanzar en un proyecto alternativo en donde se privilegien los intereses de los
sectores populares y que apunten a transformaciones socioecondmicas de tendencia
igualitaria o para lograr crecimiento con equidad (De Mattos, 1990), la sociedad debe
tener autonomia politica para impulsar politicas publicas con otra orientacién de cara al

cambio econdmico, social y politico.
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2.6. Aportes en explicar la relacion que existe entre las propuestas de la

Nueva Gestion Publica y el Neoliberalismo.

Definiremos primero lo que entendemos por neoliberalismo®®. Monedero (2009: 172),
entiende el neoliberalismo como una ideologia o “modelo construido para la recuperacién
de la tasa de ganancia en un marco de regulacion social funcional para la ldgica

capitalista...”.

“El neoliberalismo es, en términos tedricos, la conjuncion de cuatro
paradigmas: (1) el analisis monetarista de la inflacion desarrollado por
Milton Friedman (que postula la autorregulacion de los mercados y los
efectos perversos que tendria la intervencion estatal); (2) la teoria de
las expectativas racionales (donde los actores individuales son los que
mejor optimizarian y racionalizarian las decisiones al margen de las
autoridades estatales); (3) la teoria econdmica de la oferta de Say
(segun la cual, la oferta crea su propia demanda...); (4) la teoria de la
eleccion publica (desarrollada entre otros por Anthony Downs, donde
los politicos son como empresas que buscan maximizar su voto en el

mercado electoral...)” (Monedero, 2009:166).
Ademas de la confluencia de paradigmas, también tiene varios niveles:

“a) Es una vision del mundo individualista, del progreso por el esfuerzo
individual, antiestatista; b) Es también un tipo de politica econémica del
Estado que considera que su ambito ya no es la economia real sino a lo
sumo el de los circuitos monetarios, especificamente aquellos que se
supone impactan la inflacion, cuyo control se convierte en la obsesion del

Estado Neoliberal... c) Pero el neoliberalismo es también una forma de

¥ Guerrero (2004), considera el libro de Ludwig von Mises, titulado: “Ni mas ni menos:

Liberalismo”, como el acta de nacimiento del neoliberalismo.
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Estado a través del cual se rompen o limitan los antiguos pactos
corporativos. La importancia de los sindicatos en estos pactos es
sustituida por el capital financiero® y las grandes corporaciones
empresariales. Las relaciones entre sociedad civil y politica se alteran: el
Estado deja de ser inversor y consumidor importante y las regulaciones
disminuyen, el gasto estatal ya no es palanca de la acumulacion del
capital, el orden ya no se garantiza con la planificacidn, ni el gasto social
amortigua como antes las desigualdades. Es un Estado menos interventor
en la economia, pero se reserva la injerencia en los circuitos monetarios
en momentos de sobresaltos y apoya la flexibilidad del mercado de
trabajo; d) En la teoria econédmica, el neoliberalismo comparte con los
neoclasicos...la preferencia por el libre mercado®..” (De la Garza,

1998:16-17) (negritas nuestras)

Lo extenso de la cita se justifica dado la importancia que tiene la definicion de
neoliberalismo, primero como una vision del mundo, un paradigma, una manera de
pensar y actuar como una forma de pensamiento Unico que se ha extendido entre

gobernantes, intelectuales y politicos en las ultimas décadas, pensar y actuar en la

% E| capital financiero siguiendo a De la Garza (1998:16), “es la fusion entre el capital industrial y el
bancario, estableciéndose un circuito en el que los recursos bancarios se transfieren a la industria

y viceversa’

% Para el neoliberalismo y la escuela neoclasica, la crisis se debe a que no se ha dejado actuar a
las fuerzas libres del mercado, de forma que la mision de los gobiernos es conseguirlo. Este
argumento no es diferente del de <<la mano invisible>> de Adam Smith, o de los escritos de John
Stuart Mill o de Marshall. Para la escuela neoclasica la crisis se debe fundamentalmente a un
shock de oferta que afectan negativamente a la produccion, para salir de la crisis los gobiernos
deben abandonar las politicas de demanda y poner en marcha politicas de oferta “destinadas a
restaurar las condiciones 6ptimas necesarias para que la produccion y la acumulacion vuelvan a
funcionar eficientemente. El primer paso es la adopcion de una politica macroeconémica basada
en la reduccion de los salarios, con el propésito de disminuir la presion que ejercen sobre los
costes, y en la desgravacion fiscal de los beneficios y de las rentas altas, con el objetivo de que el

ahorro aumente y la acumulacion se recupere” (Albarracin, 1994:209).
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formacion de las politicas publicas, tanto en el momento del disefio y la toma de decisidon
de la politica como de la gestién, ambos procesos y sistemas obedecen a una ldgica
neoliberal que marca cualquier politica en un determinado contexto y tiempo histérico y
tiene un contenido ideoldgico el cual se hace latente en los discursos, libros, decretos,
leyes, memoria de gestiéon y todo lo que esté relacionado con la actuaciéon de la
administracion publica, segundo emerge un Estado neoliberal (De la Garza, 1998), con una
politica econémica neoliberal®® y con todo un cuerpo de conocimientos que tiene sus
cimientos en los postulados de la escuela neoclasica y sus derivados lo cual se traduce en
una teoria econémica con toda una trayectoria, escuelas, modelos, enfoques, autores a

favor del neoliberalismo.

Uno de estos enfoques es el de la Nueva Gestion Publica. Es Guerrero (2000; 2004),
tedrico marxista, quien estudia criticamente el enfoque de la Nueva Gestién Publica y lo
vincula con el neoliberalismo, al respecto, dice Guerrero (2004:53-54), que “la forma que
personifica el neoliberalismo en administracion publica es el nuevo manejo publico (new

publicmanagement)”.

En esta seccidn se describen las propuestas que vienen del paradigma conservador y que
ha sido estudiado por algunos marxistas, principalmente por Guerrero (2000; 2004). A

continuacién seran descritos por secciones para facilitar su comprension.

2.6.1. Sobre el término Gestion

% “E| neoliberalismo moderno propugna que la accién del gobierno sobre la economia, a través de

las instancias y los instrumentos aceptados de politica econémica (politica econdémica vy fiscal,
politica comercial y cambiaria, politica de competencia, politica del medio ambiente, etc.), sea lo
menos intensa posible. Prefiere que sea parca, transparente, constante (con pocos cambios) y en
general la menor posible. La oposicién de los neoliberales a la intervencién gubernamental se ha
vestido en nuestros dias de ropaje técnico y se ha expuesto con gran aparato econométrico” (De
Sebastian, 1997:12).
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Guerrero (2001:1), es quien explora el término gestién desde sus origenes y afirma que
este término no es nuevo, a su juicio, “la voz gestién ha tenido un empleo muy intenso en
Francia desde tiempo atras. Nacié con la ciencia de la administracién publica misma:
Charles-Jean Bonnin la usé en 1812, cuando refiridé la ejecucidon de las leyes como un
asunto necesario a la <<gestidn de los asuntos publicos>> (gestidon des affaires publiques).
En espaiol dicho vocablo ha sido usado como sindnimo de administracion, o, mas
generalmente, como una parte de la misma. De modo que el gestor es un procesador, un
hacedor de acciones. Inclusive la gestidn se concebia como algo que apunta
exclusivamente al funcionamiento de esa administracion y tenia un matiz de actividad
secundaria y subordinada. Sin embargo, desde la década de los ochenta, gestién comenzd
a ser usada como antonimo de administracion, precediendo e inspirando a la corriente

anglosajona de la nueva gestién publica (new publicmanagement)”.

Refiere Guerrero (2004), que un autor clave en la palabra gestién, fue OctaveGelinier®’,
qguien es uno de los eslabones entre el neoliberalismo de tipo austriaco y el nuevo manejo
publico, pues gran parte de sus contribuciones al conocimiento vienen de la economia
neoclasica. “Gelinier hace uso de categorias centrales de la economia neoclasica, entre las
que destacan la competencia, la rentabilidad y el calculo de precios...propuso la
orientacién de la administracién publica hacia el mercado y la nocién del <<ciudadano-
usuario>>. El sefialé que la gestion publica se define a partir de las relaciones con los
usuarios, y sobre la base de la légica de eficiencia y relaciones <<costo-eficacia>>...”

(Guerrero, 2004: 193).

Fue Gelinier, quien popularizé en inglés la palabra management, plantea Guerrero (2004),
que al emplear esta palabra, este autor, desechd algunos vocablos similares en la
administracién de negocios, primero con la palabra direccién, luego le tocé el turno a la
palabra gestiéon. Ambos términos los desestimod, ya que el primero tiene que ver con la

imposicién de una regla y el segundo “...porque el gestor es un intendente que vela para

¥En el afio 1963, aparece la obra titulada: Funciones y Tareas de Direccién General, obra que
hace referencia a la gerencia privada y en 1965 publica la obra: El Secreto de las Estructuras
Competitivas (Guerrero, 2004).
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gue todo funcione lo mejor posible. En efecto, la gestién se limita a las decisiones de
rutina de un intendente, con la exclusién de las decisiones capitales que toma su superior.
Asimismo, la practica ha tendido a identificar la palabra gestidon con los aspectos contables

y presupuestales” (Guerrero, 2004:203-204).

Finalmente, Gelinier escogié la palabra management en 1965, que significa
simplemente <<maniobra>> y propuso que desde ese afio fuera acogido este término por
la lengua francesa, asi fuera un vocablo inglés. Asimismo, “Gelinier usa el término
managementpublic para referir una técnica que refleja con nitidez tiempos emergentes, y
particularmente la innovacién y la anticipacidn, asi como la aptitud para <<gerenciar>>

(gérer) el cambio” (Guerrero, 2004: 204).

Desde ese entonces se utiliza en Francia el vocablo management, desde la época de
Gelinier, palabra que fue también empleada por Messenet®®, otro autor francés, quien
estudié la introducciéon de los modelos de gestidon privada dentro de la administracion
publica, haciendo énfasis en la descentralizacién (Guerrero, 2004:193). Messenet utilizo la
palabra management, y la alternd con la palabra gestion como términos afines (Guerrero,

2004: 205).

Siguiendo los argumentos de Guerrero (2004), sobre el management cuando se le une con
la palabra public, esta latente una contradiccidon y es que término management tiene su
origen en el sector privado, y la palabra publico procede del sector publico, no obstante, el
uso de la palabra compuesta managementpublic adquiere una mayor relevancia y
protagonismo a partir de los ochenta cuando incursiona en el sistema capitalista el
modelo de economia de mercado, el cual requeria para impulsar cambios a favor del
mecanismo del mercado, de nuevas estrategias y herramientas, para cambiar sistemas y

procesos que estan colapsados y obsoletos en la administracién publica, es aqui donde la

% Su gran obra se titula en francés, La NouvelleGestion Publique: pour un EtatsansBurocratie (La

Nueva Gestion Publica: por un Estado sin Burocracia), aparecié en Paris en 1975 (Guerrero, 2004).
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palabra gestion se pone de moda. Entonces “el managementpublic es el modo de gestidn
gue desarrollan las organizaciones cuya legitimidad tradicional se ha convertido en

inoperante” (Guerrero, 2004: 207).

Entonces la gestién como practica, estd vinculada al modelo de desarrollo imperante, en
el caso del modelo de desarrollo neoliberal, la gestidon apunta en una sola direccién: La
busqueda de eficiencia, es por ello que cada vez estd mas tecnificada, adecuandose a las
exigencias del mercado y de la globalizacidn. Estamos hablando para el caso que nos

ocupa: De la gestién publica.

2.6.2.Las propuestas de la Nueva Gestion Publica y su critica desde el

Marxismo

Segun Barzelay (2001), el significado de la NGP es dificil de precisar, este autor afirma

textualmente lo siguiente:

“Yo defino la NGP en forma abstracta, como un campo de debate
profesional y de politicas, de proyeccién internacional, acerca de temas
concernientes a la gerencia publica, incluyendo politicas de gerencia
publica, liderazgo ejecutivo, diseiio de organizaciones programaticas y
operaciones gubernamentales,..se origina como un dispositivo
conceptual inventado con el propdsito de estructurar la discusion
académica sobre los cambios contemporaneos en la organizacion y el
gerenciamiento de la rama ejecutiva del gobierno. El término actual fue
acunado por los cientistas politicos que trabajaban en el campo de la
administracion publica en el Reino Unido y en Australia. La referencia
original mas citada es Hood (1991); sin embargo, un trabajo de similar
importancia, que cubre gran parte de este mismo campo -y mads aun- es

AdministrativeArgument, de Hood y Jackson (1991). Hood y Jackson
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concibieron la NGP simultaneamente como un argumento administrativo

y como una filosofia administrativa aceptada®...” (Barzelay, 2001: 9-12).

Otro autor, Garcia (2007), emplea palabras de Hood (1991), para afirmar que la nueva
filosofia de gestion publica “es un matrimonio entre el nuevo institucionalismo y la
gerencia profesional. El nuevo institucionalismo parte de la base de la teoria de la eleccién
racional, y a partir de ésta, considera “que las instituciones publicas son relevantes para
entender y explicar las interacciones entre los individuos, pues estdan dotadas de una
l6gica propia que condiciona las preferencias individuales” (Garcia, 2007:39). Se nutre

. . , .7 ’ . 4 , .
asimismo de los aportes de la Teorfa de la Eleccién Publica®, la Teoria de la Agencia y la

%9 Seguin Barzelay (2001), “una filosofia administrativa es un cuerpo de ensefianzas doctrinales que
goza de una amplia aceptacion en un lugar y en un momento dados...la NGP es una filosofia
administrativa concerniente al disefio organizacional en el gobierno, que surgi6 en los afios 80. La
NGP se convirti6 en una filosofia administrativa a través de un proceso de aceptacion... Hood y
Jackson afirmaron que la NGP influyé en las agendas gubernamentales mediante el
establecimiento de un clima de opiniéon favorable a sus doctrinas...El libro de Hood y Jackson
puede servir como punto de referencia para revisar la variada literatura sobre la NGP. Algunos
trabajos han considerado que la NGP era un argumento administrativo, en tanto que otros la han
considerado como una influencia sobre la toma de decisiones gubernamentales. Algunos trabajos
han descrito argumentos administrativos, otros en realidad han elaborado tales argumentos.
Algunos trabajos han asumido el punto de vista de que la NGP tiene que ver con el disefio
organizacional en el gobierno; otros han abrazado la idea de que la NGP es una forma distinta de
pensar y actuar para los gerentes publicos. Algunos trabajos han aceptado el punto de vista de que
la NGP ha ejercido una influencia decisiva en el establecimiento de la agenda gubernamental, en
tanto que otros han escrutado esta conjetura mediante el desarrollo de la investigacién comparada,
orientada al estudio de casos. Debido a esta amplia variedad de enfoques, la literatura sobre la
NGP se presenta como un campo desordenado, aun al interior de la literatura sobre administracion
publica y ciencias politicas...” (Barzelay, 2001:16-17).

40 Surge alrededor de 1968, liderada por J. Buchanan, parten de la idea de que se debe aplicar “un
analisis econdémico neoclasico a las instituciones y procesos politicos...Los fundamentos del
enfoque son el individualismo metodoldgico, el homo-economicus y la politica como intercambio,
con base en asumir la libertad individual como valor supremo, en una clara conexiéon con los
denominados planteamientos neoliberales de la Escuela de Chicago y con el neoconservadurismo

imperante” (Cunill, 1997:240-241). Entre las medidas que proponen para evitar el monopolio estatal
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Teoria de los Costes de Transaccion, todas “doctrinas que persiguen reformas

administrativas mediante ideas como la competencia, eleccién, transparencia y control.

Asi, los partidarios del PublicChoice focalizan en la relaciéon entre propiedad publica o
privada en el desarrollo de la actividad publica, siendo la delegacién de autoridad y las
divergencias en la consecucion de los objetivos, el campo de estudio de la Teoria de la

Agencia*! y los Costes de Transaccion*®” (Garcia, 2007:39). Asimismo, a partir de las ideas

burocratico estan las siguientes: “~Mas competencia en el desarrollo de los servicios publicos; -
Privatizacion o contratacion externa para reducir el gasto: -Mayor informacion sobre la viabilidad de
las alternativas de los servicios publicos ofertadas en bases competitivas y de acuerdo con costes
comparados; y controles mas estrictos sobre la burocracia” (Niskanen citado por Garcia, 2007: 39-
40). Con estas medidas lo que se busca es la eficiencia en la administracion publica y para ello es

importante la introduccién de los mecanismos del mercado.

*! Tiene que ver con el “conjunto de contratos entre un individuo (principal) que contrata a otro
(agente) delegando en él la ejecucién de una determinada tarea...Asi, bajo esta teoria la
consecucién de los objetivos del principal depende de las acciones que realice el agente...”
(Gimero, citado por Garcia, 2007:41). Sefala Garcia (2007), que en el sector publico resulta
compleja la definicién de principal y agente, ya que nos encontramos frente a mdltiples figuras. El
principal en cualquier relacion puede ser: el electorado, los consumidores de los servicios publicos
y los politicos del gobierno central en el poder (Mayston citado por Garcia, 2007). También se
“establecen relaciones de agencia superpuestas entre distintos niveles de la gestion publica, tales
como ciudadanos, parlamentarios, gobierno, agencias y empleados publicos” (Albiet al, citado por
Garcia, 2007:41). A juicio de Garcia (2007), hay dos niveles béasicos en la relacion de agencia
dentro del sector publico: “a) La provocada por la delegacion sucesiva de responsabilidad que
representa la cadena: Ciudadanos-Politicos-Gestores; b) La relacion inter-administraciones”.
Dentro de la primera estan asimismo: 1) La relacion Ciudadanos-Politicos y 2) La relacion Politicos-
Gestores. En ésta ultima, “la funcion politica se encarga de disefiar programas o politicas, fijando
los objetivos a alcanzar, siendo los gestores la mano ejecutora de las actividades que permitan su
logro. Ante esta division de funciones, la relaciéon principal-agente tiene pleno sentido” (Garcia,
2007:42). Aqui esta presente la dicotomia politica-administracion activada con el neoliberalismo.

*2 para esta Teoria, la competencia pudiera generar costes adicionales los cuales estan ausentes
en la tradicional forma burocratica de provision de servicios. Se identifican “costes de transaccion
asociados a la firma de los contratos, el control de resultados y comportamiento de las partes
contractuales. Estos costes varian por un lado, con las caracteristicas de las decisiones de los
gestores que participan en la transaccion, y con los objetivos propios del mercado por otra”

(Williamson citado por Garcia, 2007:40). Es por ello que la administracion publica incorpora
condiciones similares a las del mercado en pro de una estructura organizativa optima.
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de los Neo-Tayloristas* (Pollitt citado por Garcia, 2007), la gerencia profesional focaliza su
estudio en la organizacién burocratica interna de la administracién, intenta asi, “romper el
supuesto mito de las diferencias de gestién entre el sector privado y el sector publico”

(Arellano, citado por Garcia, 2007:39).

Todas estas teorias no son neutrales, incluyendo la NGP, “En general, corresponden a una
cosmovision neoliberal no fragmentable, esto es: sus principios <<técnicos>> no son
aislables e inocuo respecto de la estructura social que proponen” (Lopez citada por
Thwaites, 2008: 50). Todos estos enfoques, teorias y modelos tienen un tronco comun: su
acercamiento a las teorias tradicionales de eleccidn racional y el apoyo de la principal

Escuela de Pensamiento a favor del neoliberalismo: La Escuela Neoclasica.

Guerrero (2004:57) describe el Enfoque de la Nueva Gestién Publica, como “un ser
mutante de dificil conceptualizacién, y de perfiles moviles y perpetuamente
acomodables”. Para este autor, “dentro de esa masa de ideas, conceptos, propdsitos,
valores e intereses, se pueden apreciar ocho conceptos relativamente estables y
definitorios de la nueva gerencia publica...” (Guerrero, 2004: 57). Estos serian los
siguientes atendiendo a la consideraciéon del autor: 1) Orientacion al cliente; 2)
Privatizacion; 3) Mercado; 4) Competencia; 5) Enfoque empresarial-gerencial; 6) Gerencia

por objetivos y resultados; 7) Agenciacién y 8) Reduccién de costos.

El enfoque empresarial-gerencial se encuentra sistematizado en el libro

ReinventingGovernment, de los autores David Osborne y Ted Gaebler, publicado en 1992.

*® Busca la eficiencia, la eficacia y la innovacion a través de un sistema de gestion adecuado para
la administracion publica, para ello se deben cambiar los incentivos, los propoésitos, la estructura de
poder y su cultura (Osborne y Plastric, citado por Garcia, 2007). Entre las técnicas propuestas por
esta teoria para conseguirlo se tienen las siguientes: “—Separacion entre politica y gestion; -
Reduccién de las normas de actuacién, especialmente las referidas a los 6rganos directivos, pues
se persigue el gerencialismo o profesionalizacién del gestor; -Incremento de los controles
econémicos y financieros que permiten exigir responsabilidades personales; - Introduccion de
mecanismos incentivadores para premiar logros y sancionar fallos” (Garcia, 2007:41).
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Las propuestas para reformar la administracion publica con criterios de la empresa
privada fueron recogidas en este libro y sirvieron de inspiracion para la reforma de la
administracion publica norteamericana bajo el gobierno del Presidente Clinton, cuando el

vicepresidente Al Gore presenté su famoso Informe Gore.

“Para Osborne y Gaebler, el gobierno debe ser una empresa dedicada a promocionar la
competencia entre los servicios publicos; debe regirse por la consecucién de objetivos
antes que por la obediencia a las normas; debe preocuparse mas de la obtencidon de
recursos que de su gasto; debe convertir a los ciudadanos en consumidores y debe
descentralizar su poder siguiendo mecanismos de mercado y no mecanismos

burocraticos” (Du Gay citado por Santos, 2003: 267).

En efecto, de acuerdo a Guerrero (2004:259), “los autores han centrado su exposicion en
la empresarialidad del gobierno exitoso, alegando que tal denominacién no sefiala
solamente a los hombres de negocios porque el verdadero significado de la palabra
empresario es mas amplio. En su entender el término fue acufiado por el economista
francés Jean-BaptisteSay alrededor del afio 1800, quien explicd que el empresario es
quien saca los recursos econdmicos de un area de baja productividad, y los traslada a otra
de mayor productividad y rendimiento. Con base en esta idea los dos autores sefialan que
empresario es aquél que utiliza los recursos en nuevas formas, para maximizar la

productividad y la efectividad”.

Hoy en dia se usa el concepto de empresarialidad para dar sentido al desarrollo de nuevos
negocios, es decir, para caracterizar a los negocios en general, relacionando el término
con la voluntad de asumir riesgos, tomar iniciativas para explorar y emprender nuevos
negocios, sin desperdiciar las oportunidades y hacer innovaciones. Abarca los negocios

establecidos, las instituciones de servicio publico, la nueva empresay al tercer sector.

Segln Guerrero (2004: 212), “la figura del empresario fue desarrollada por Richard

Cantillon hace méas de doscientos afios: en el entender del economista irlandés, el
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emprendedor es aquél sujeto que estando comprometido con las actividades productivas

de la sociedad, vive de un modo incierto que esta determinado por sus clientes...”.

De lo que se trata es de crear un Estado- gerente o gerencial que sea eficiente,
competitivo y que esté al servicio de las minorias, este Estado se caracteriza por la
introduccion de mecanismos de mercado en areas propias del Estado. “Los organismos del
Estado no sdélo debian ser privatizados, sino que debian entrar en un régimen de

mercado” (Gédmez, 2003:91).

El Modelo Gerencial descrito, que se alimenta del paradigma neoliberal para atender los
requerimientos del Estado Capitalista, presenta limitaciones. Guerrero (2004), ha sido uno
de los principales criticos de este enfoque, quien hace su critica desde el marxismo y le
dedica todo un capitulo de su libro titulado: La Nueva Gerencia Publica, a los limites de

este enfoque.

Para este autor, el modelo es defectuoso, ya que en la realidad cuando se pretenden
aplicar las técnicas y modelos que provienen de la empresa privada se transforman en
técnicas de gestion publica. Otra limitacidn que presenta es su apreciacion erronea de la
naturaleza humana y la sociabilidad, ya que la sociedad se organiza en torno al egoismo, al
individualismo, al afan de lucro y a lo privado, por lo que existe un concepto equivoco de
la vida asociada que solo puede manifestarse dentro de un Estado Capitalista, no hay otra
alternativa. No hay espacio para pensar en un Estado para la transformacion social, ni en

politicas publicas alternativas. Solo se conciben politicas publicas neoliberales.

La propuesta que recoge este enfoque solo es viable dentro de un Estado Capitalista, la
idea de un Estado Socialista, resulta impensable e inviable. Su propuesta solo apunta en
un solo sentido: en el incremento de la tasa de ganancia como motor del sistema
capitalista mediante la busqueda de la eficiencia, la productividad, la rentabilidad y la
competencia, no es posible pensar en transformar la sociedad a través de los objetivos
gque declaran los partidarios de la descentralizacion como la justicia social, Ila
democratizacién, la participacion y el desarrollo local, esto lo demuestra De Mattos (1989;

1990), en su trabajo desde su postura marxista, la cual compartimos.
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Este enfoque aspira que el Estado se convierta en un Estado Empresarial, adoptando y
transformando la actuacién de sus funcionarios en gerentes prestadores de los servicios
publicos y los ciudadanos en clientes o consumidores de estos servicios. Esta situacion,
siguiendo a Guerrero (2004), es la mas grande deficiencia del modelo, pretender sustituir
al ciudadano, por el cliente y “en el mercado los clientes son soberanos que defienden sus
intereses y cambian libremente de proveedor, en tanto que los ciudadanos viven
permanentemente en instituciones politicas y demandan la responsabilidad de los

gobernantes” (Guerrero, 2004:257).

Con este enfoque la dicotomia politica administracion estd aun mas viva, con la
separacion del control politico del manejo o la gestion. La referida dicotomia tomé un
nuevo impulso en los Estados Unidos, cuando se puso de moda la idea del re: re-construir,
re-fundar y re-inventar (Rosenbloom, citado por Guerrero, 2000: 187), unos de los autores
gue revitalizaron esta idea del “re”, (Guerrero, 2000), es la formulada por David Osborne y

Ill

Ted Gaebler, quienes plantearon la separacion del “timén” y los “renos”, en el gobierno

empresarial. Ademas que esta dicotomia le sirven de contexto “a las propuestas de

)

desregulacién, privatizacion, mercado libre y orientacion al cliente..” (Guerrero,

2000:188).

A juicio de Guerrero (2004:256), “la separacion ha sido no solo dificil, sino costosa, pues la
libertad técnica de las organizaciones administrativas ha redundado en una pérdida de

control politico efectivo sobre las mismas”.

Con la Nueva Gestion Publica aparece una nueva dicotomia en donde ahora los clientes se
mueven en un mercado, no en la arena del poder. “Esta nueva dicotomia sirve de
contexto a las propuestas de privatizacion, desregulacién, mercado libre y orientacion al

consumidor...” (Guerrero, 2004:254).

Lo preocupante de todo esto, ha sido siguiendo a Guerrero (2004), que este modelo no se
ha quedado solo en los documentos de los académicos como propuesta, sino que ha
servido de guia de diseno de las actividades de los funcionarios publicos, como un cuerpo

de recetas acertadas para lograr un cambio en las instituciones publicas a favor de la
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eficiencia y mejorar la productividad, por lo que el criterio que ha predominado ha sido el

econdémico.

3. Consideraciones Finales

Se concluye que los autores estudiados que parten de la teoria marxista, nos muestran
con sus analisis cémo la dinamica de las formas y funciones del Estado Capitalista estd
modelada por los cambios en la acumulacién del capital. Los aportes encontrados y
estudiados de la teoria marxista, se convierten en un rico instrumental no solo para
estudiar al Estado Capitalista, sino también para producir nuevo conocimiento en un
Estado en Transicion. Destacados tedricos de la filosofia politica que han realizado aportes
al conocimiento existente en un Estado en Transicidn, tienen en comun que parten del
marxismo para estudiar el aparato publico, convirtiéndose en un cuerpo de conocimiento
poderoso para avanzar en la comprension de la politica y gestién publica, muy necesario

para contrarrestar el conocimiento convencional.
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